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ABSTRAKT

W konwencjach miedzynarodowych normujacych prawa czlowieka prawo
do mieszkania czgsto faczone jest z innymi prawami socjalnymi lub wymieniane
jest w kontekscie prawa do zabezpieczenia spolecznego. Problematyka ochrony
prawa do mieszkania zostata zasygnalizowana w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Artykut 75 ust. 1 ustawy zasadniczej nakfada na wladze publiczne obowiazek
prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
przeciwdziatania bezdomnosci, wspierania rozwoju budownictwa socjalnego oraz
popierania dziatari obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania. Jed-
nakze uprawnienia wyrazone w omawianym przepisie konstytucyjnym nie sa pra-
wami podmiotowymi i nie stanowia samoistnej podstawy do zadania mieszkania
od wladz publicznych. W polskim systemie prawnym udzielanie wsparcia obywa-
telom w zaspokajaniu wskazanych potrzeb odwotuje si¢ do kryteriéw socjalnych.
Podstawowym miernikiem jest nie tyle sytuacja materialna, ile dochodowa bene-
figenta. Na kryterium tym bazuje réwniez zawarcie umowy najmu przez towa-
rzystwo budownictwa spotecznego, mimo ze podmiotem udzielajacym pomocy
w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych nie jest bezposrednio organ administragji
publicznej, lecz wlasnie towarzystwo budownictwa spotecznego. Inne formy realizo-
wania i ochrony prawo do mieszkania to dodatki mieszkaniowe oraz przyznawanie
lokali socjalnych, a takze — w pewnym zakresie — okreslone $wiadczenia z pomocy
spolecznej (zasitek celowy, udzielenie schronienia, przyznanie pobytu w mieszkaniu
chronionym). W polskich regulacjach trudna sytuacja zyciowa i rodzinna (choroba,
niepetnosprawno$¢, bezrobocie, ciaza, samotne wychowywanie dzieci i inne) chroni
tez przed eksmisjg na bruk.

SLOWA KLUCZOWE: prawa socjalne, prawo do mieszkania, towarzystwo budownictwa
spolecznego, lokal socjalny, dodatek mieszkaniowy
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Mieszkanie jako dobro i przedmiot regulacji prawne;j

Mieszkanie jest jednym z podstawowych débr egzystencjonalnych, za-
spokaja elementarne potrzeby bytowe, daje poczucie bezpieczeristwa,
ksztaltuje materialne i spoteczne warunki zycia cztowieka. Cechy miesz-
kania, jego powierzchnia, uktad, lokalizacja i otoczenie tworzg ramy eg-
zystencji jednostki, rodziny, a nawet spoteczeristwa. Godziwe warunki
mieszkaniowe sprzyjaja stabilizacji zyciowej, pobudzajg rozwdéj spotecz-
no-gospodarczy i kulturalny'. Rola, jaka odgrywa mieszkanie w zyciu
jednostki, jest przedmiotem analizy réznych nauk i podstawa do wyod-
rebnienia zréznicowanych funkcji mieszkania. Bez watpienia podstawo-
we znaczenie ma tu funkcja ochronna wyrazajaca si¢ w ochronie zdrowia
fizycznego i psychicznego oraz zabezpieczeniu przed oddziatywaniem
czynnikéw klimatycznych. Funkcja mieszkania jest zapewnienie mozli-
wosci wypoczynku, spozywania positkéw, utrzymania higieny osobistej,
wykonywania opieki nad cztonkami rodziny. Mieszkanie umozliwia roz-
woj zycia rodzinnego i towarzyskiego, utrzymywanie wigzi sasiedzkich,
daje poczucie przynaleznosci do okreslonej wspélnoty, jest miejscem na-
uki i wychowania, a nierzadko réwniez miejscem pracy?.

W naukach prawnych mieszkanie jest przedmiotem wieloaspek-
towych analiz. W prawie cywilnym wystepuje przede wszystkim jako
nieruchomo$¢, przedmiot wilasnoéci i innych praw rzeczowych, jako
dobro konsumpcyjne przewija si¢ w réznych czynnosciach cywilnopraw-
nych i egzekucyjnych. W prawie administracyjnym mieszkanie podlega
w szczegblnodci regulacjom prawa budowlanego® i zagospodarowania
przestrzennego, wymieniane jest rowniez w kontekscie problematyki wy-
whaszczenia nieruchomosci, praw lokatoréw, administrowania zasobami
lokalowymi, egzekucji administracyjnej. Mieszkanie odgrywa znaczaca
role w ochronie prywatnosci, a jego nietykalnos¢ jest jednym z débr oso-
bistych cztowieka. U podstaw tych ztozonych i ré6znorodnych unormo-

t M. Szyszka, Polityka rodzinna w Polsce 1990-2004, Lublin 2008, s. 149.

2 Zob. W. Turnowiecki, Polityka spoteczna, Gdarisk 2008, s. 91.

3 Mieszkanie to zesp6t pomieszczert mieszkalnych i pomocniczych, majacy odrgbne
wejscie, wydzielony statymi przegrodami budowlanymi, umozliwiajacy staty pobyt
ludzi i prowadzenie samodzielnego gospodarstwa domowego — § 3 pkt 9 Rozporza-
dzenia Ministra Infrastrukeury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. nr 75, poz.
690 z pézn. zm.).
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wan powinno znalez¢ si¢ samo prawo do mieszkania, zaliczane do praw
cztowieka drugiej generacji. Prawo to dotyczy spraw bytowych, dlatego
wymieniane jest w kategorii socjalnych praw czlowieka. Niemniej jego
regulacja w Zrédlach migdzynarodowych i krajowych wykracza poza so-
cjalng metod¢ normowania, obok form pomocy publicznej udzielanej
w oparciu o kryteria socjalne, prawo do mieszkania regulowane jest prze-
pisami nalezacymi do réznych galezi prawa, zwlaszcza cywilnego, admi-
nistracyjnego i konstytucyjnego.

Socjalny wymiar prawa do mieszkania, zwlaszcza za$ zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych niezamoznych cztonkéw spoteczeristwa, bedzie
przedmiotem dalszych rozwazan. Analizie bedq poddane formy i kryte-
ria pomocy paristwa oraz samorzadu terytorialnego koncentrujace si¢
na ochronie mieszkania. Socjalne aspekty ochrony tytutowego prawa
pozwalaja na sformutowanie tezy, ze pomoc wtadz publicznych w oma-
wianym obszarze uzalezniona jest od sytuacji zyciowej i materialnej jej
beneficjentow.

Prawo do mieszkania
w miedzynarodowych zrodtach prawa

W miedzynarodowych Zrédlach prawo do mieszkania czgsto taczone jest
z innymi prawami socjalnymi lub wymieniane jest w kontekscie prawa
do zabezpieczenia spolecznego. Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka
i Obywatela wymienia prawo do mieszkania jako sktadowg prawa do od-
powiedniego poziomu zycia. Artykut 25 tego aktu stanowi, ze kazdy czto-
wiek ma prawo do poziomu zycia zapewniajacego jemu i jego rodzinie
zdrowie i dobrobyt, wlaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie, opieke
lekarska i niezbgdne $wiadczenia socjalne®. Podobnie prawo do mieszkania
i stalego polepszania warunkéw bytowych ujmuje art. 11 Migdzynarodo-
wego Paktu Praw Gospodarczych Spotecznych i Kulturalnych’.
Znaczenie omawianego prawa zostalo wyeksponowane w Europe;j-
skiej Karcie Spotecznej (EKS) przyjetej przez Rade Europy w 1961 r.,
zrewidowanej w 1996 r. i ratyfikowanej przez Polske¢ w 1997 r.° Karta

a A Yopatka, Migdzynarodowe prawo praw czlowicka. Zarys, Warszawa 1998, s. 51.
5 Dz.U.z 1977 r., nr 38, poz. 169.
6 Dz.U.21999 r., nr 8, poz. 67.
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jest unikalnym dokumentem migdzynarodowym, w ktérym zebrano
i zagwarantowano przestrzeganie praw socjalnych odnoszacych si¢ do:
ochrony zatrudnienia i pracy, edukacji, zdrowia, ochrony prawnej i spo-
tecznej, zabezpieczenia spolecznego, przemieszczania si¢ 0séb oraz prawa
do mieszkania. Karta normuje prawo do mieszkania w trzech kontek-
stach: po pierwsze — popierania przez paistwo dostgpu do mieszkan,
po drugie — udost¢pniania mieszkan dla oséb niemajacych wystarczaja-
cych zasobdéw i po trzecie — zapobiegania, ograniczania i likwidowania
bezdomnosci (art. 31 EKS). Obowiazkiem paristwa jest zagwarantowa-
nie obywatelom (ewentualnie innym uprawnionym) dostgpu do miesz-
kad o odpowiednim standardzie. Chodzi tu o mieszkanie bezpieczne
w sensie struktury oraz wyposazenia sanitarnego (zelektryzowane, ska-
nalizowane, ogrzewane), nadmiernie niezaludnione, chronione przed
eksmisja (zakaz wysiedlenia bez zachowania odpowiedniej procedury).
Wtadze publiczne powinny dolozy¢ staran, by koszty nabycia i utrzy-
mania mieszkania nie byly wygérowane i nie obnizaly standardu zycia
najemcy’, co mozna osiagna¢ mig¢dzy innymi przez: zachg¢canie prywat-
nych inwestoréw do budowania i wynajmowania tanich mieszkan, po-
moc paistwa w zaciaganiu i splacie kredytéw mieszkaniowych, doptaty
do oprocentowania kredytéw.

Trzecim aspektem prawa do mieszkania jest zwalczanie zjawiska bez-
domnosci. Za bezdomne uznaje si¢ osoby pozbawione statych mieszkan
o odpowiednim standardzie. Zadaniem parstwa jest podejmowanie
wszelkich mozliwych dziataii zmierzajacych do stopniowej likwidacji
bezdomnosci. Czasowe dostarczanie pomieszczeri mieszkalnych nie li-
kwiduje problemu bezdomnosci, moze by¢ jedynie traktowane jako
pierwszy krok zwalczania tego zjawiska. Obowigzkiem wiladz publicz-
nych jest nie tylko pomoc osobom pozbawionym mieszkania, ale réw-
niez podejmowanie dzialan prewencyjnych, ktére beda zapobiegaty po-
wiekszaniu si¢ bezdomnosci.

Prawo do mieszkania w Konstytucji RP

Problematyka ochrony prawa do mieszkania zostata zasygnalizowana

w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut 75 ust. 1 ustawy za-

7 AM. Swiqtkowski, Prawo socjalne Rady Europy, Krakéw 2006, s. 212-215.
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sadniczej naktada na wladze publiczne obowiazek prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, przeciw-
dziatania bezdomno$ci, wspierania rozwoju budownictwa socjalnego
oraz popierania dziatari obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego
mieszkania. Konstytucja nie nakazuje wladzom zaja¢ si¢ budownictwem
mieszkaniowym, a zobowiazuje je do stworzenia warunkéw prawnych,
politycznych i spotecznych umozliwiajacych zaspokojenie osobistej
potrzeby mieszkaniowej przez kazdego obywatela®. W orzecznictwie
podkresla si¢, ze uprawnienia wyrazone w omawianym przepisie kon-
stytucyjnym nie s prawami podmiotowymi i nie stanowia samoistnej
podstawy do zadania mieszkania od wtadz publicznych’. Prawa te nie
mogg by¢ Zrédlem roszczenia przeciwko paristwu o dostarczenie miesz-
kania. W zakresie ochrony praw do mieszkania i zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych miesci si¢ réwniez ochrona lokatoréw (art. 75 ust. 2).
Konstytucja jedynie sygnalizuje t¢ problematyke, odsylajac do bardziej
szczegbtowych uregulowan ustawowych'®. Zdaniem P. Winczorka art. 75
ust. 2 Konstytugji RP przewiduje w pewnym stopniu ograniczenia prawa
whascicieli lokali i doméw mieszkalnych przeznaczonych na wynajem,
a zarazem wprowadza elementy polityki socjalnej do gospodarki rynko-
wej'!. Na konstytucyjne prawo do mieszkania sktada si¢ takze ochrona
0s6b korzystajacych z mieszkant w charakterze uzytkownikéw i najem-
céw przed niekorzystnymi zjawiskami w postaci dziatai zagrazajacych
ich zdrowiu, prywatnosci, bezpieczefistwu i nieuczciwymi praktykami
rynkowymi (art. 76)'2.

Konstytucyjna regulacja prawa do mieszkania nawiazuje do zalozen
Europejskiej Karty Spofecznej. Z postanowient konstytucyjnych mozna
wyinterpretowa¢ kilka zakreséw ochrony analizowanego prawa odwo-
tujacych si¢ do zasady pomocniczosci. W pierwszej kolejnosci wiadze

8 B. Banaszak, Konstyrucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 379.

9 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z 19 maja 2000 r., IIT CZP 4/00 (OSNC nr 11,
poz. 195); wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., P 11/98 (OTK
nr 1, poz. 3).

10 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 72.

1 P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 99.

12 Zob. E Zoll, M. Olczyk, M. Pecyna, Ustawa o ochronie praw lokatordw, mieszkanio-
wym zasobie gminy oraz o zmianie kodeksu cywilnego, Warszawa 2002, s. 13.
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publiczne powinny podejmowa¢ dziatania zmierzajace do zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych obywateli, umozliwiajac spokojne i stabilne ko-
rzystanie z mieszkan. Wladze majg wspiera¢ obywateli, a nie zastgpowac
ich w wysitkach zmierzajacych do uzyskania mieszkania. Paristwo nie
jawi si¢ podmiotem odpowiedzialnym za dostarczenie mieszkania, ale
raczej podmiotem wspierajacym samodzielne starania obywateli. Pomoc
paristwa moze sprowadzac si¢ do przyjecia okreslonych rozwiazan praw-
nych i instrumentéw polityki mieszkaniowej w postaci na przyktad pre-
ferencyjnych kredytéw czy ulg podatkowych. Rola paristwa jest réwniez
stworzenie prawnych gwarancji stabilnego korzystania z mieszkania, do-
tyczy to gtéwnie regulacji w zakresie prawa wlasnosci oraz innych form
uzytkowania cudzych lokali. Polityka paristwa powinna jednak uwzgled-
niaé fake, ze nie wszystkie osoby sg w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoje
potrzeby mieszkaniowe, w zwiazku z tym konieczne jest wprowadzenie
réznych instrumentéw wspierajacych niezamoznych cztonkéw spote-
czenistwa. Panistwo powinno zatem wspiera¢ rozwéj budownictwa socjal-
nego, w tym budowg tanich mieszkan o relatywnie niskim czynszu'.
Konieczne jest réwniez zapewnianie lokali socjalnych oraz udzielanie
pomocy finansowej na pokrycie wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem
mieszkania. Trzeci zakres ochrony konstytucyjnego prawa do mieszka-
nia dotyczy przeciwdziatania bezdomnosci. Ograniczeniu tego zjawiska
majg sprzyja¢ wszelkie dzialania pafstwa zmierzajace do ochrony prawa
do mieszkania, w tym pomoc w jego utrzymaniu i likwidacja tzw. eks-
misji na bruk oraz udzielanie wsparcia w postaci réznych programéw
wychodzenia z bezdomnosci.

Rola towarzystw budownictwa spotecznego
w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych

Jak juz zaznaczono, formy wsparcia paristwa nakierowane na zaspoka-
janie potrzeb mieszkaniowych sa zréznicowane. Ich dyferencjacja zalezy
miedzy innymi od sytuacji materialnej adresata pomocy. W aktualnym
stanie prawnym obowiazuje kilka ustaw, przewidujacych pomoc pan-

13 Zob. A. Maczynski, Prawo do mieszkania w swietle Konstytucji RP, [w:] Godnosé
czlowicka a prawa ekonomiczne i socjalne, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
‘Warszawa 2003, s. 136.
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stwa w splatach kredytéw zaciagnigtych na cele mieszkaniowe'. Tym
niemniej wsparcie to nie jest kierowane do niezamoznych czlonkéw
spoleczenistwa, jest ono uzaleznione od wlasnego wkladu finansowego
os6b z niego korzystajacych. Czgsto z preferencji kredytowych korzy-
staja osoby, ktérych potrzeby mieszkaniowe sg zaspokojone, zamierzajac
podnie$¢ standard swojego mieszkania lub zwigkszy¢ jego powierzchnic.
Obok tych form wystepuja inne odwotujace si¢ do kryteriéw socjalnych.
Ich adresatami sa osoby, ktére wlasnym staraniem, bez pomocy wiadz
publicznych, nie sa w stanie zaspokoi¢ potrzeb mieszkaniowych. Zwykle
brak wystarczajacych $rodkéw finansowych uniemozliwia nabycie miesz-
kania lub utrudnia jego utrzymanie. Udzielanie pomocy tym osobom
zalezy zwykle od ich sytuacji zyciowej, rodzinnej i materialnej, a wiec
odwotuje si¢ do kryteriéw socjalnych.

Rodzajem socjalnego wsparcia wtadz publicznych w omawianej pro-
blematyce jest popieranie rozwoju towarzystw budownictwa spoteczne-
go (dalej: TBS), objetych regulacja Ustawy z 26 pazdziernika 1995 r.
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego'® (dalej:
u.p.b.m.). Nalezy zaznaczy¢, ze podmiotem umozliwiajacym zaspokoje-
nie potrzeb mieszkaniowych nie jest bezposrednio panistwo, a towarzy-
stwo dziatajace w formie spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia, sp6tki
akcyjnej lub spétdzielni oséb prawnych. Rola padstwa sprowadza si¢ tu
raczej do tworzenia podstaw prawnych dziatalnosci TBS, popierania ich
rozwoju oraz podejmowania wspélpracy z wtadzami gminy i powiatu.

Przedmiotem dziatania TBS jest budowanie doméw mieszkalnych
i ich eksploatacja na zasadach najmu. Towarzystwo moze réwniez naby-
waé budynki mieszkalne, przeprowadza¢ remonty i modernizacjg obiek-
tow przeznaczonych na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych na zasa-
dach najmu, wynajmowac¢ lokale uzytkowe znajdujace si¢ w budynkach

14 Ustawa z 19 czerwca 2009 r. o pomocy paristwa w splacie niekeérych kredytéw
mieszkaniowych udzielonych osobom, ktére utracity pracg (Dz.U. nr 115, poz.
964); Ustawa z 8 wrze$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu
wlasnego mieszkania (Dz.U. nr 183, poz. 1354 z pézn. zm.); Ustawa z 5 grudnia
2002 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw mieszkaniowych o stalej stopie
procentowej (Dz.U. nr 230, poz. 1932 z péin. zm.); Ustawa z 30 listopada 1995 r.
o pomocy panstwa w splacie niektorych kredytéw mieszkaniowych, udzielaniu pre-
mii gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych
(tekst jednolity: Dz.U. z 2003 r., nr 119, poz. 1115 z pézn. zm.).

15 Tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1070 z pézn. zm.
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towarzystwa, sprawowac zarzad budynkami oraz prowadzi¢ inng dziatal-
no$¢ zwiazang z budownictwem mieszkaniowym i infrastrukturg towa-
rzyszaca. Kryteria i tryb przeznaczania mieszkari dla konkretnych najem-
céw okresla umowa spétki albo statut towarzystwa.

Dziatalno$¢ towarzystw budownictwa spotecznego dla wielu nieza-
moznych rodzin jest jedyna szansa posiadania samodzielnego miesz-
kania. Podstawa uzytkowania lokalu mieszkalnego jest umowa najmu,
ktérej zawarcie oparte jest na spetnieniu kryteriéw socjalnych przez na-
jemcg. Zgodnie z art. 30 u.p.b.m. towarzystwo moze wynaja¢ mieszkanie
wylacznie osobie fizycznej, pod warunkiem, ze:

* osoba fizyczna oraz osoby zgloszone do wspdlnego zamieszkania,

w dniu objecia lokalu, nie posiadaja tytutu prawnego do innego
lokalu mieszkalnego w tej samej miejscowoscis

* dochéd gospodarstwa domowego, w dniu zawarcia umowy naj-

mu, nie przekracza 1,3 przecigtnego miesi¢cznego wynagrodzenia
w danym wojewddztwie, ogloszonego przed dniem zawarcia umo-
wy najmu, wigcej niz: o 20% w jednoosobowym gospodarstwie
domowym; o 80% w dwuosobowym gospodarstwie domowym;
o dalsze 40% na kazda dodatkowg osob¢ w gospodarstwie domo-
wym o wigkszej liczbie os6b.

Najemca jest obowiazany sktada¢ towarzystwu raz na 2 lata, w termi-
nie do dnia 30 kwietnia danego roku, deklaracj¢ o $rednim miesi¢cznym
dochodzie przypadajacym na gospodarstwo domowe w roku poprzednim
oraz informowaé towarzystwo niezwlocznie o uzyskaniu tytutu prawne-
go do innego lokalu mieszkalnego. Ma réwniez obowiazek, na zadanie
TBS, przedstawi¢ zaswiadczenie urzedu skarbowego o wysokosci uzyski-
wanych dochodéw. Warto doda¢, ze towarzystwo moze wynajaé lokal
mieszkalny osobie posiadajacej tytut prawny do lokalu w innej miejsco-
wosci, jezeli zmiana miejsca zamieszkania jest zwigzana ze zmiang miej-
sca pracy tej osoby lub cztonka rodziny.

Udogodnieniem, dla oséb korzystajacych z zasobéw mieszkalnych
TBS, sa ustawowo okreslone zasady obliczania czynszu. Implikuja je so-
cjalne kryteria najmu lokali mieszkalnych nalezacych do TBS. Stawki
czynsz6éw sg tak ustalane, aby suma czynszéw za wynajem wszystkich lo-
kali eksploatowanych przez towarzystwo pozwalata na pokrycie kosztéw
eksploatacji i remontéw budynkéw oraz sptat¢ kredytu zaciagnictego
na budowe. Czynsz nie moze by¢ wyzszy w skali roku niz 4% wartosci
odtworzeniowej lokalu, obliczonej wedtug przepiséw Ustawy z 21 czerw-
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ca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego'® (dalej u.p.l.z.m.).

Towarzystwa budownictwa spotecznego wspoétdziataja z lokalnymi
wspélnotami. W szczegblnosci TBS moze wynajaé lokal mieszkalny
powiatowi, gminie lub zwigzkowi migdzygminnemu w celu podnaj-
mowania tego lokalu osobie fizycznej, prowadzenia w nim mieszkania
chronionego lub placéwki opickuriczo-wychowawczej dla nie wigeej niz
czternasciorga dzieci. Powiat, gmina lub zwiazek mi¢dzygminny, dziata-
jac w celu podnajmowania lokali mieszkalnych osobom fizycznym, moze
zawieraé z towarzystwem umowy w sprawie partycypacji w kosztach bu-
dowy lokali mieszkalnych, kt6rych bedzie najemca.

Dodatki mieszkaniowe

Dodatki mieszkaniowe sa kolejna forma wsparcia publicznego w za-
spokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Ich przyznawanie i wyptata nale-
zy do zadan wlasnych gminy. Gmina jako najmniejsza wspélnota ma-
jaca najlepsze rozeznanie w potrzebach bytowych swoich mieszkaricow
powinna udziela¢ im wsparcia w zaspokajaniu tych potrzeb. Zgodnie
z zasada pomocniczosci obowiazki gminy wyprzedzaja obowiazki pozo-
statych wladz samorzadowych i rzadowych. Pomoc socjalna gmin ukie-
runkowana na ochron¢ mieszkania polega w szczeg6lnosci na udzie-
laniu wsparcia finansowego na utrzymanie mieszkania niezamoznym
obywatelom, a takze na zapewnieniu lokali mieszkalnych. Ponadto za-
daniem gminy jest udzielanie pomocy rzeczowej i finansowej osobom
ubogim, zyjacym na granicy minimum socjalnego, umozliwiajacej ich
funkcjonowanie w $rodowisku lokalnym i posiadanym mieszkaniu.
Natomiast w stosunku do os6b, ktére utracity prawo do mieszkania
i dotkneto ich zjawisko bezdomnosci, gmina ma obowiazek udziela¢
doraznego wsparcia, umozliwiajacego zaspokojenie elementarnych
potrzeb egzystencjonalnych oraz podejmowania dzialan na rzecz wy-
chodzenia z bezdomnosci. Pomocy na cele mieszkaniowe udzielane;j
przez gminy czgsto mogg towarzyszy¢ inne formy wsparcia w postaci
na przyktad pracy socjalnej, poradnictwa, ustug opiekurniczych czy te-
rapii rodzinnej.

16 Tekst jednolity: Dz.U. z 2005 r., nr 31, poz. 266 z pozn. zm.
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Dodatki mieszkaniowe sa forma pomocy wiladz publicznych prze-
znaczong dla oséb znajdujacych si¢ w trudnych sytuacjach bytowych,
posiadajacych mieszkanie, ale nie majacych wystarczajacych $rodkéw
na jego utrzymanie. Adresaci tych $wiadczeri to osoby niezamozne, ale
nie ubogie, ich dochody przekraczaja bowiem progi ubéstwa kwalifiku-
jace do $wiadczen z pomocy spofecznej. Za posrednictwem dodatkéw
wladze pomagaja obywatelom w ponoszeniu biezacych wydatkéw miesz-
kaniowych. Swiadczenia te, nawiazujace swym charakterem do pomocy
spolecznej, wywodza si¢ z okresu PRL, aktualnie objete s Ustawa z 21
czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (dalej u.d.m.)".

Zasadniczo dodatek przystuguje osobom mieszkajacym w lokalach,
do ktérych posiadaja tytul prawny, pod warunkiem spetnienia okre-
Slonych kryteriéw socjalnych. Do 0séb uprawnionych nalezy zaliczy¢:
najemcéw, podnajemcdw, osoby mieszkajace w lokalach mieszkalnych,
do ktérych przystuguje im spétdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego,
osoby zajmujace lokale mieszkalne w budynkach stanowiacych ich wta-
snos¢ i whascicieli lokali mieszkalnych, inne osoby majace tytut prawny
do lokalu mieszkalnego i ponoszace wydatki zwigzane z jego zajmowa-
niem, a takze osoby zajmujace lokal bez tytulu prawnego oczekujace
na lokal zamienny lub socjalny. Nalezy zaznaczy¢, ze dodatek mozna
pobiera¢ tylko na podstawie jednego z wymienionych tytutléw do loka-
lu. Dodatek mieszkaniowy przystuguje wskazanym osobom, jesli $red-
ni miesi¢czny dochéd na jednego czlonka gospodarstwa domowego
w okresie 3 miesigcy poprzedzajacych date zlozenia wniosku o dodatek
nie przekracza 175% kwoty najnizszej emerytury w gospodarstwie jed-
noosobowym i 125% tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym (art.
3 ust. 1 u.d.m.).

Do obliczenia warto$ci dodatku mieszkaniowego konieczne jest usta-
lenie normatywnej powierzchni uzytkowej i rzeczywistych wydatkéw
zwigzanych z utrzymaniem lokalu. Normatywna powierzchnia uzytkowa
lokalu w przeliczeniu na liczbg cztonkéw gospodarstwa domowego nie
moze przekraczaé: 35 m? dla 1 osoby, 40 m? dla 2 0séb, 45 m* dla 3 oséb,
55 m?* dla 4 oséb, 65 m* dla 5 0séb, 70 m* dla 6 0séb, a dla kazdej kolej-
nej osoby zwigksza si¢ normatywna powierzchnie lokalu o 5 m*. Norma-
tywna powierzchnia powigksza si¢ o 15 m?, jezeli w lokalu zamieszkuje
osoba niepetnosprawna poruszajaca si¢ na wézku inwalidzkim, a takze

17 Dz.U. nr 71, poz. 734 z péin. zm.
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jezeli niepetnosprawno$¢ wymaga zamieszkiwania w osobnym pokoju.
Wojewddzki sad administracyjny w wyroku z 6 marca 2008 r. (III SA/
Kr 51/08, LEX 493181) stusznie podkreslit, ze dla potrzeb wyliczenia
dodatku mieszkaniowego nie ma znaczenia fakt, ze jeden z pokoi nie jest
wykorzystywany do celéw mieszkalnych, a stanowi na przyklad pracow-
ni¢ malarska, albowiem sposéb zagospodarowania pokoju i faktyczne
wykorzystywanie go lub nie do celéw mieszkalnych nie ma znaczenia,
gdyz o charakterze pomieszczen decyduje ustalone urzedowo ich prze-
znaczenie.

Do obliczenia wartosci dodatku mieszkaniowego potrzebne sa réw-
niez wydatki zwiazane z utrzymaniem lokalu, ponoszone przez osobg
ubiegajaca si¢ o dodatek. Do wydatkéw tych nalezy zaliczy¢ w szczegdl-
nosci czynsz i oplaty zwiazane z eksploatacja lokalu (domu). Wydatki po-
noszone za lokal dzieli si¢ przez jego powierzchnie uzytkowa, a uzyskana
kwote¢ mnozy si¢ przez powierzchni¢ normatywna. Uzyskuje si¢ w ten
sposob wydatki przypadajace na powierzchni¢ normatywna. Wysoko$é
dodatku mieszkaniowego stanowi réznice migdzy wydatkami przypa-
dajacymi na normatywna powierzchni¢ uzytkowa zajmowanego lokalu
a wydatkami poniesionymi przez osobg¢ otrzymujaca dodatek w wyso-
kosci:

* 15% dochodéw gospodarstwa domowego — w gospodarstwie jed-

noosobowym,

* 12% dochodéw gospodarstwa domowego — w gospodarstwie

dwu- do czteroosobowym,

* 10% dochodéw gospodarstwa domowego — w gospodarstwie pig-

cioosobowym i wigkszym.

Dodatek mieszkaniowy jest publicznoprawnym $wiadczeniem pie-
ni¢znym, okresowym przyznawanym w drodze postgpowania admini-
stracyjnego. Swiadczenie przyznaje sie na wniosek osoby uprawnionej,
w formie decyzji administracyjnej. Decyzj¢, na okres 6 miesigcy, wy-
daje wéjt, burmistrz, prezydent. Przyznanie dodatku poprzedza prze-
prowadzenie wywiadu $rodowiskowego przez uprawnionego pracow-
nika socjalnego. Wywiad przeprowadza si¢ w miejscu zamieszkania
wnioskodawcy, gtéwnym jego celem jest ustalenie faktycznego stanu
majatkowego wnioskodawcy. Podczas wywiadu pracownik moze zada¢
od wnioskodawcy i innych czlonkéw gospodarstwa domowego ztoze-
nia o$wiadczenia o stanie majatkowym, zawierajacego w szczeg6lnosci
dane dotyczace posiadanych ruchomosci i nieruchomosci oraz zasobéw
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pieni¢znych. Odmowa ztozenia o$wiadczenia stanowi podstawe do od-
mowy przyznania dodatku. Dodatku nie przyznaje si¢ réwniez, jezeli
w wyniku przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego ustalono, ze wy-
stepuje razaca dysproporcja pomigdzy niskimi dochodami wykazanymi
przez wnioskodawce a jego faktycznym stanem majatkowym pozwa-
lajacym na ponoszenie optat mieszkaniowych. Ustalenie dysproporcji
miedzy stanem faktycznym a deklarowanym zaleze¢ bedzie od uznania
pracownika przeprowadzajacego wywiad $rodowiskowy. Niemniej dys-
proporcja musi by¢ razaca, a zatem dajaca si¢ fatwo stwierdzié, bezspor-
na, bardzo duza'®. Chodzi zatem o sytuacje, w ktérej wystepuje istotna,
wyrazna, oczywista i niewqtpliwa asymetria, roznica, niewspéhniernos’é
miedzy dochodami wykazanymi w ztozonej deklaracji i faktycznym sta-
nem majatkowym wnioskodawcy". Dodatku nie przyznaje si¢ réwniez
w sytuacji, gdy faktyczna liczba oséb wspélnie stale zamieszkujacych
i gospodarujacych z wnioskodawcg jest mniejsza niz wykazana we wnio-
sku o przyznanie swiadczenia. Warto dodad, ze podanie nieprawdziwych
danych, na podstawie ktérych przyznano $wiadczenie, moze prowadzi¢
do jego zwrotu w podwdjnej wysokosci

Dodatek mieszkaniowy wyptaca si¢ w terminie do 10 dnia kazdego
miesigca z géry zarzadcy domu lub osobie uprawnionej do pobierania
naleznosci za lokal mieszkalny, jak réwniez whascicielowi domu jedno-
rodzinnego. Zarzadca domu oraz osoba pobierajaca naleznosci za lokal
sa zobowiazane zaliczy¢ dodatek na poczet optat naleznych za mieszka-
nie. W wypadku stwierdzenia, ze osoba, ktérej przyznano dodatek miesz-
kaniowy, nie opfaca na biezaco naleznosci za zajmowany lokal mieszkal-
ny, wyplate dodatku mieszkaniowego wstrzymuje si¢, w drodze decyzji
administracyjnej, do czasu uregulowania zaleglosci. Jezeli uregulowanie
zaleglosci nie nastapi w ciagu 3 miesiecy od dnia wydania decyzji, decy-
zja o przyznaniu dodatku mieszkaniowego wygasa. W wypadku uregu-
lowania naleznosci w tym terminie wyptaca si¢ dodatek mieszkaniowy
za okres, w ktérym wyptata byla wstrzymana.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, dodatek mieszkaniowy jest formag
pomocy publicznej, przyznawanej niezaleznie od statusu lokatorskiego
badz wlasnosciowego. Jest on $wiadczeniem zaleznym od kryterium so-

18 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z 5 grudnia 2007 r., IV SA/GI
480/07 (LEX nr 48848).
19 Wyrok WSA z 10 czerwca 2008 r., IV SA/GI 95/08 (LEX nr 509352).
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cjalnego (odwotujacego si¢ gléwnie do sytuacji dochodowe;j), jego ka-
zuistyczna regulacja ma na celu wsparcie $cisle okreslonej niezamoznej
grupy spoleczeristwa. W literaturze podkresla sig, ze ustawa o dodatkach
mieszkaniowych jest rozwinigciem konstytucyjnej normy prawnej naka-
zujacej organom wladzy publicznej pomaganie obywatelom w ponosze-
niu kosztéw utrzymania mieszkania®.

Lokale socjalne i eksmisja na bruk

Konkretyzacj¢ konstytucyjnych postanowiert dotyczacych zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych mozna w szczegélnosci odnalezé we wspomnia-
nej juz ustawie o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie
gminy. Artykul 4 tego aktu do zadan wlasnych gminy zalicza tworzenie
warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samo-
rzadowej. Do zadani tych nalezy m.in. zapewnianie z mieszkaniowego
zasobu gminnego lokali socjalnych i zamiennych. Mieszkaniowy zaséb
gminy stanowia lokale bedace wlasnoscia gminy albo gminnych oséb
prawnych lub spétek handlowych utworzonych z udziatem gminy, z wy-
jatkiem towarzystw budownictwa spotecznego, a takze lokale pozostajace
w posiadaniu samoistnym tych podmiotéw. Lokalem socjalnym jest lo-
kal nadajacy si¢ do zamieszkania ze wzgledu na wyposazenie i stan tech-
niczny, ktérego powierzchnia pokoi przypadajaca na cztonka gospodar-
stwa domowego najemcy nie moze by¢ mniejsza niz 5 m? a w wypadku
jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m?, przy czym lokal ten
moze by¢ o obnizonym standardzie (art. 2 pkt 5 u.p.l.z.m.). Lokale so-
cjalne s3 zwykle mieszkaniami o niskim standardzie, niejednokrotnie
niespetniajacymi wymagani wynikajacych z norm prawa europejskiego,
niemniej ich zaletg sa niskie koszty utrzymania. Stawka czynszu za lo-
kal nie moze bowiem przekraczaé potowy stawki najnizszego czynszu
obowiazujacego w gminnym zasobie mieszkaniowym. Dla wielu oséb
przydziatl takiego mieszkania jest ostateczna i jedyng ochrona przed bez-
domnoscia. Lokale socjalne sg przyznawane niezamoznym mieszkadicom
danej gminy niemajacym tytutu prawnego do zajmowania innego lokalu
mieszkalnego. Kryteria dochodowe uprawniajace do przydziatu takiego

20 S. Nitecki, Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego i dodatki mieszkaniowe. Procedu-
ra i tryb przyznawania, Wroctaw 2009, s. 21.
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lokalu ustala rada gminy w drodze uchwaty (art. 23 ust. 2 u.p.l.z.m.). Jed-
nocze$nie nalezy podkresli¢, ze stosowanie innych kryteriéw przydziatu
lokalu socjalnego niz dochéd i brak tytutu prawnego do lokalu mieszkal-
nego, w postaci na przyktad koniecznosci porgczenia przez osoby trzecie
zaplaty czynszu, jest niedopuszczalne®'. Spetnienie wszystkich przestanek
do otrzymania lokalu socjalnego nie gwarantuje jego przyznania. Spet-
nienie powyzszych warunkéw nie stwarza po stronie gminy obowiazku,
w znaczeniu prawa cywilnego, a po stronie uprawnionego — roszczenia,
ktérego mozna by dochodzi¢ przed sadem cywilnym (z wyjatkiem sytu-
acji zwiazanych z orzeczona eksmisja na podstawie art. 14 u.p.l.z.m.)*.

Podstawa uzytkowania lokalu socjalnego jest umowa najmu zawie-
rana na czas oznaczony. Umowa, po uplywie oznaczonego w niej czasu,
moze zosta¢ przedtuzona na nastgpny okres, jezeli najemca nadal znaj-
duje si¢ w sytuacji uzasadniajacej zawarcie takiej umowy. Jesli natomiast
najemca uzyskal prawo do innego lokalu i moze w nim zamieszka¢, gmi-
na uprawniona jest do wypowiedzenia umowy najmu lokalu socjalnego
ze skutkiem natychmiastowym. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo do lokalu
socjalnego nie przystuguje osobie, ktéra samowolnie zajmuje lokal i wo-
bec ktérej sad nakazat opréznienie lokalu, chyba ze przyznanie lokalu
socjalnego byloby w $wietle zasad wspélzycia spotecznego szczegdlnie
usprawiedliwione.

Obowiazek dostarczenia lokalu socjalnego moze wynikaé z ustawy
badz z orzeczenia sadu. W wyroku nakazujacym opréznienie lokalu sad
orzeka o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego badz o braku ta-
kiego uprawnienia wobec 0séb, ktérych nakaz dotyczy. Sad ustala, czy
zachodzg przestanki ustawowe do otrzymania lokalu, bierze réwniez pod
uwage dotychczasowy sposéb korzystania z lokalu przez osoby, ktérych
postgpowanie dotyczy, oraz ich szczegdlng sytuacje materialng i rodzin-
na. Obowiazek zapewnienia lokalu socjalnego cigzy na gminie wiasci-
wej ze wzgledu na miejsce potozenia lokalu podlegajacego opréznieniu.
Orzekajac o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego, sad nakazu-
je wstrzymanie wykonania opréznienia lokalu do czasu zlozenia przez
gming oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego. Jezeli gmina nie
wywigzuje si¢ z obowiazku zapewnienia lokalu socjalnego mimo orze-

21 Wyrok WSA z 22 stycznia 2008 1., IV SA/Wr 541/07 (Dz.Urz. woj. dolnoslaskiego
22009 ., nr 49, poz. 1052).
22 R. Dziczek, Prawo mieszkaniowe, Warszawa 2008, s. 333.
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czenia sadu, lokator moze wystapi¢ z roszczeniem o zobowiazanie gminy
do zawarcia umowy najmu wskazanego lokalu socjalnego, jesli pozostaje
on w jej zasobach®.

Problematyka przydziatu lokalu socjalnego wiaze si¢ z tzw. eksmisja
na bruk. Sad, nakazujac bowiem opréznienie dotychczasowego lokalu
mieszkalnego, moze orzec o braku uprawnien do lokalu socjalnego. Nie-
mniej art. 14 ust. 4 u.p.l.z.m. okresla katalog 0séb podlegajacych szcze-
gblnej ochronie. Celem tej regulacji jest wylaczenie mozliwosci eksmisji
do nikad oséb znajdujacych si¢ w bardzo trudnej sytuacji materialnej,
ktére z przyczyn przez siebie niezawinionych nie s3 w stanie ponosi¢
wydatkéw zwiazanych z utrzymaniem mieszkania®’. Wobec tego wy-
dajac orzeczenie o oprdéznieniu mieszkania, sad nie moze orzec o braku
uprawnienia do otrzymania lokalu socjalnego wobec: kobiety w ciazy,
niepetnosprawnego, matoletniego lub ubezwlasnowolnionego oraz spra-
wujacego nad taka osoba opieke i wspdlnie z nig zamieszkalego, obtoz-
nie chorych, emerytéw i rencistéw spetniajacych kryteria do otrzymania
$wiadczenia z pomocy spofecznej, bezrobotnego oraz osoby spetniajacej
przestanki okreslone przez rad¢ gminy w drodze uchwaly. Zakaz wyda-
nia eksmisji na bruk wobec wyzej wymienionych nie obowiazuje, jezeli
eksmitowany moze zamieszka¢ w innym lokalu niz dotychczas uzywany
albo jezeli nakazanie opréznienia nast¢puje z powodu razacego narusza-
nia porzadku domowego lub uniemozliwiania wspdlnego zamieszkiwa-
nia innym osobom. Nalezy doda¢, ze wyrokéw sadowych nakazujacych
opréznienie lokalu nie wykonuje si¢ w okresie od 1 listopada do 31 mar-
ca roku nastgpnego wlacznie, jezeli osobie eksmitowanej nie wskazano
lokalu, do ktérego ma nastapi¢ przekwaterowanie (art. 16 u.p.l.z.m.).

Eksmisja na bruk bardzo cz¢sto staje si¢ powodem trwatego nieza-
spokojenia potrzeby mieszkaniowej, a tym samym bezdomnosci. Jed-
nocze$nie jest przykladem odstapienia od ochrony mieszkania przez
wladze publiczne. Jej powodem jest zazwyczaj nie tylko brak srodkéw
finansowych uniemozliwiajacych utrzymanie mieszkania, ale réwniez
wystepowanie réznych patologii (alkoholizm, przemoc w rodzinie). Do-
puszczenie eksmisji na bruk wskazuje, ze ochrona prawa do mieszkania

23 Zob. uchwatla Sadu Najwyzszego z 28 marca 1996 r., IIT CZP 18/96 (OSNC, nr 5,
poz. 74).

24 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 kwietnia 2001 r. K 11/00 (OTK ZU
nr 3, poz. 54).
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nie ma charakteru bezwzglednego i mie¢ nie moze, gdyz przerzucataby
na innych cztonkéw spoteczeristwa odpowiedzialno$¢ za osoby, ktére nie
czynia zadnych wysitkéw zmierzajacych do poprawy swojej sytuacji zy-
ciowej lub zngcaja si¢ nad rodzina.

Pomoc spoteczna wobec ochrony prawa do mieszkania

Ochrona mieszkania w Ustawie z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
nej” (dalej u.p.s.) nie zostata potraktowana priorytetowo. Wsrdd oko-
liczno$ci udzielania pomocy spolecznej ustawa nie wymienia ochrony
mieszkania, niemniej problematyka ta poruszana jest wielokrotnie za-
réwno przy $wiadczeniach, jak i jednostkach organizacyjnych pomocy
spolecznej. Formy ochrony mieszkania przewidziane w ustawie o po-
mocy spolecznej wpisujg si¢ w konstytucyjne postanowienia na temat
polityki paristwa sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli, w tym przeciwdzialaniu bezdomnosci. Do ochrony mieszkania
nawiazuja rowniez zasady i cele pomocy spotecznej. Pomoc ta adreso-
wana jest do os6b, ktére znalazly si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i nie
sa w stanie przezwyciezy¢ kryzysu przy uzyciu wlasnych uprawnien, za-
sobéw i mozliwosci. Pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysit-
kach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia
im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Niezbedna
potrzeba bytowa jest posiadanie mieszkania®, jednoczesnie jest to dobro
warunkujace godne zycie.

Do $wiadczen pomocy spolecznej, ktére odnosza si¢ do ochrony
mieszkania, mozna zaliczy¢ zasitek celowy. Swiadczenie to przyznawane
jest w celu zaspokojenia niezbednej potrzeby bytowej. Pod tym pojeciem
nalezy uzna¢ potrzebe usprawiedliwiong ze wzgledu na zachowanie zycia,
zdrowia, a takze petnienia rél spotecznych, mozliwosci zarobkowania i pel-
nienia funkeji czfonka rodziny. Jest to potrzeba, ktdra jest uzasadniona
podstawowym katalogiem débr zastugujacych na ochrong i ktérej zados¢
czyni zaspokojenie jej w minimalnym standardzie”. Przedmiotowe $wiad-

25 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r., nr 175, poz. 1362 z pézn. zm.

26 Zob. wyrok NSA z 17 grudnia 2008 r., I OSK 131/08 (LEX nr 518220).

27 W. Maciejko, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spotecznej. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 192.
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czenie przyznawane jest zawsze na okreslony cel, co podkresla juz nazwa
zasitku. Nie jest przyznawany na pokrywanie pelnych catomiesi¢cznych
kosztéw utrzymania osoby objetej pomoca, lecz ma charakter pomocy
doraznej, ukierunkowanej na konkretny cel bytowy. Zasitek celowy moze
by¢ przyznany w szczegélnosci na pokrycie czgsci lub catosci kosztéw za-
kupu opatu, niezb¢dnych przedmiotéw uzytku domowego, drobnych re-
montéw i napraw w mieszkaniu. Swiadczenie to zaleine jest od spetnienia
kryterium dochodowego®, a zatem kierowane jest do najubozszych czton-
kéw spoleczeristwa. Jego wysoko$¢ pozostawia si¢ uznaniu organu pomocy
spolecznej. Majac jednak na uwadze ograniczone $rodki, jakimi dysponuje
ten organ, kwoty zasitku nie sa wysokie. Dlatego tez z punktu widzenia
przedstawianej problematyki zasitki celowe stuzg zaspokajaniu podstawo-
wych i doraznych potrzeb mieszkaniowych, takich jak drobne remonty,
czy uiszczenie oplat zwiazanych z eksploatacja mieszkania (takze zalegtosci
czynszowych). Z cala pewnoscia nie sa to $wiadczenia przyznawane na za-
kup mieszkan czy dzialek budowlanych, budowe, czy wykup mieszkania.
W wyroku z 15 stycznia 2009 r. (IV SA/Po 152/08, LEX nr 475231) wo-
jewodzki sad administracyjny uznal, ze remont domku w celu polepszenia
standardu zycia przekracza pojecie ,niezbednej potrzeby zyciowej”, nie
sa zatem spetnione przestanki przyznania zasitku celowego.

Ustawa o pomocy spolecznej przewiduje réwniez szczegdlne oko-
licznosci udzielenie zasitku celowego® (art. 40 i 41 w.p.s.). Swiadczenie
to w wyjatkowych przypadkach mogg otrzyma¢ osoby lub rodziny prze-
kraczajace wymienione w ustawie kryteria dochodowe, jesli poniosty one
strat¢ w wyniku zdarzenia losowego, kleski zywiotowej lub ekologicz-
nej. Wéwczas zasitek przyznawany jest gtéwnie na remont czy odbudo-
we mieszkania zniszczonego w wyniku pozaru, powodzi, huraganu czy
innego zdarzenia. Swiadczenie to jest niezalezne od dochodéw poszko-
dowanych 0séb i rodzin i moze by¢ przyznane bezzwrotnie. Oceng oko-
licznoscei uzasadniajacych przyznanie swiadczenia, jak i samo jego przy-
znanie, a takze okreslenie kwoty zasitku oraz zastrzezenie jego zwrotu
(czgsciowego lub catkowitego) pozostawiono swobodnej ocenie organu.

28 Kryterium dochodowe wynosi: dla osoby samotnie gospodarujacej — 477 zt.; dla
osoby w rodzinie — 351 zt; dla rodziny — sumy kwot kryterium dochodowego
na osobe w rodzinie.

29 Zob. szerzej: 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 170-174.
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Swiadczeniem, zwiazanym z ochrona prawa do mieszkania jest udzie-
lenie schronienia. Jest to dorazne zaspokojenie elementarnej potrzeby
bytowej. Kazda osoba lub rodzina ma prawo do schronienia, jezeli jest
tego pozbawiona. Zorganizowanie schronienia sprowadza si¢ do zapew-
nienia miejsca do spania i w zaden sposéb nie moze by¢ utozsamiane
ze $wiadczeniem polegajacym na przyznaniu pobytu w mieszkaniu chro-
nionym. Powyzszy przepis nie naktada réwniez na organy administracji
publicznej obowiazku zapewnienia lokalu socjalnego czy innego miesz-
kania. Cho¢ omawiane $wiadczenie zwykle kojarzone jest z pomoca dla
bezdomnych, nie jest one adresowane wytacznie do tych oséb. Artykut
48 ust. 1 u.p.s. zaznacza wyraznie, ze wsparcie w postaci schronienia
przystuguje kazdej osobie tego pozbawionej. Oprécz bezdomnych z po-
mocy tej mogg korzystaé réwniez osoby i rodziny poszkodowane w wy-
niku kleski zywiotowej czy zdarzenia losowego. Udzielenie schronie-
nia powinno nastapi¢ w miejscach do tego przeznaczonych. Przyktady
wymienia art. 48 ust. 1 u.p.s. Sa to z reguly noclegownie, schroniska
i domy dla bezdomnych, ale moga to by¢ réwniez inne lokale, ktdry-
mi dysponuje gmina, a takze czasowo wynajete pomieszczenia dla oséb
i rodzin, ktére na skutek réznych zdarzen zostaly pozbawione mieszka-
nia. Udzielanie schronienia nalezy do obowiazkowych zadan wilasnych
gminy. Gmina jako niewielka spoteczno$¢ ma mozliwos¢ zidentyfikowaé
osoby wymagajace wsparcia i jako najmniejsza wspélnota powinna tego
wsparcia udziela¢, zwlaszcza gdy chodzi o zaspokojenie elementarnych
potrzeb bytowych. Obowiazki gminy realizowane sa nie tylko wobec jej
mieszkancéw. W sytuacjach niecierpiacych zwloki i w innych szczegél-
nie uzasadnionych przypadkach gmina powinna udzieli¢ pomocy kazdej
osobie przebywajacej na jej terytorium. Wyjatkowe okolicznosci moga
zatem rodzi¢ obowiazek udzielenia schronienia kazdej osobie potrzebu-
jacej, niezaleznie od jej miejsca zamieszkania (art. 101 ust. 3 i 4 u.p.s.).

Swiadczeniem nawiazujacym do ochrony prawa do mieszkania jest
przyznanie pobytu w mieszkaniu chronionym. Mieszkanie chronione
jest forma pomocy spolecznej przygotowujaca osoby tam przebywajace,
pod opieka specjalistéw, do prowadzenia samodzielnego zycia lub zaste-
pujaca pobyt w placéwcee zapewniajacej catodobowg opieke. Mieszkanie
chronione zapewnia warunki samodzielnego funkcjonowania w $rodo-
wisku, w integracji ze spotecznoscia lokalna. Swiadczenie to adresowane
jest do oséb, ktére ze wzgledu na trudng sytuacje zyciowa, wiek, nie-
pelnosprawnos¢ lub chorobe potrzebuja wsparcia w funkcjonowaniu
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w codziennym zyciu, ale nie wymagaja ustug w zakresie $wiadczonym
przez jednostke catodobowej opieki. Chodzi tu w szczegélnosci o oso-
by z zaburzeniami psychicznymi, opuszczajace rodziny zastgpcze oraz
placéwki socjalne, a takze cudzoziemcéw, ktérzy uzyskali w Rzeczypo-
spolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca. Mieszkanie
chronione jest swoista forma pomocy srodowiskowej. Swiadczenie to ta-
czy zaspokojenie potrzeby posiadania mieszkania z udzieleniem wspar-
cia umozliwiajacego samodzielna egzystencje¢ w okreslonym $rodowisku.
Krag beneficjentéw omawianej formy pomocy jest zréznicowany. Zasad-
niczo mieszkanie chronione moze by¢ przyznane kazdej osobie fizycznej,
ktéra znajduje si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i spelnia ogélne przestan-
ki otrzymania pomocy, a ktéra ponadto wymaga wsparcia w codzien-
nej egzystencji. Biorac pod uwage dwoistos¢ celéw analizowanej pomo-
cy, jej odbiorcéw mozna podzieli¢ na dwie grupy. Do jednej zaliczane
beda osoby potrzebujace pomocy i opieki statej lub dlugoterminowe;j
ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia, do drugiej — osoby wymagajace
wsparcia doraznego, ulatwiajacego dostosowanie do nowych warunkéw
zycia, integracji ze Srodowiskiem — chodzi tu zwlaszcza o osoby opuszcza-
jace rodzing zastgpcza, dom dziecka, placéwke resocjalizacyjna, a takze
o uchodicéw i cudzoziemcéw objetych ochrong uzupetniajaca. Pobyt
w mieszkaniu chronionym moze zosta¢ zapewniony w ramach progra-
mu usamodzielniania, ktérym objete sa mlode osoby opuszczajace rézne
placéwki socjalne po osiagnigciu petnoletnosei. Osoba usamodzielniana,
zamieszkujaca w mieszkaniu chronionym, jest obowiazana do ponosze-
nia czg$ciowych kosztéw jego utrzymania. W uzasadnionych przypad-
kach zwolni¢ od optat moze ja starosta. W grupie $wiadczeniobiorcéw
znajduja si¢ zarébwno osoby majace problemy mieszkaniowe, jak i osoby,
ktére posiadaja mieszkanie, ale nie moga w nim w petni samodzielnie
funkcjonowa¢. Nalez pamigta¢, ze brak mieszkania nie jest wystarczajaca
przestanka do otrzymania omawianego $wiadczenia. Przyznanie pobytu
w mieszkaniu chronionym nie jest réwnoznaczne z przyznaniem miesz-
kania, stad tez z lokalu majacego status mieszkania chronionego moze
korzysta¢ wigcej Swiadczeniobiorcéw. Rozwiazania takie wymusza trudna
sytuacja na rynku mieszkaniowym i ograniczone zasoby wolnych lokali
pozostajacych w dyspozycji organéw samorzadu terytorialnego. Miesz-
kania chronione nie sa tozsame z mieszkaniami socjalnymi. Mieszkania
chronione moga prowadzi¢ wszystkie jednostki organizacyjne pomocy
spolecznej. Majac na uwadze cele omawianego $wiadczenia oraz jego be-
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neficjentéw, uznaé nalezy, ze zadaniem tym beda zajmowac si¢ gléwnie
gminne jednostki organizacyjne, zwlaszcza osrodki pomocy spoteczne;j.
Trzeba doda¢, ze Ustawa z 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkari chronionych, noclegowni i do-
méw dla bezdomnych?® umozliwita prowadzenie mieszkan chronionych
takze organizacjom pozytku publicznego.

Prawo do mieszkania na gruncie ustawy o pomocy spotecznej pojawia
si¢ réwniez w zwiazku z funkcjonowaniem catodobowych jednostek or-
ganizacyjnych pomocy spotecznej. Chodzi tu zwlaszcza o domy pomocy
spolecznej, placéwki opiekuniczo-wychowawcze i osrodki wsparcia w po-
staci doméw dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy. Placéwki
te wielu osobom w sposdb trwaly lub przej$ciowy zastgpuja dom rodzin-
ny i zaspokajaja potrzeby mieszkaniowe. Z tych wzgledéw standard tych
swoistych mieszkan podlega regulacji prawnej’'. Jej celem jest stworzenie
minimalnych wytycznych dotyczacych powierzchni i wyposazenia loka-
li, w ktérych prowadzone sa placéwki pomocy spotecznej, tak by ich
pensjonariusze mogli godnie zy¢. Warto doda¢, ze podobne uregulowa-
nia dotycza réwniez niepublicznych instytucji $wiadczacych catodobowe
ustugi bytowo-opiekuricze, niemajacych statusu jednostek organizacyj-
nych pomocy spotecznej, takich jak rodzinne domy pomocy?®* i placéwki
zapewniajacej calodobowg opieke osobom niepetnosprawnym, przewle-
kle chorym lub osobom w podesztym wieku (art. 68 u.p.s.).

Omawiajac socjalne aspekty prawa do mieszkania, nie sposéb pomi-
na¢ problematyki bezdomnosci. Przeciwdziatanie bezdomnosci Konsty-
tucja RP wymienia jako element polityki wladz publicznych sprzyjajacej
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. Potocznie bezdomnos$é
kojarzona jest z brakiem mieszkania. Legalna definicja osoby bezdomne;j
odbiega nieco od rzeczywistego rozumienia bezdomnosci. Zgodnie z art.
6 pkt 8 u.p.s. osobg bezdomna jest osoba:

30 Dz.U. nr 251, poz. 1844 z péin. zm.

31 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 19 pazdziernika 2005 r. w sprawie
doméw pomocy spotecznej (Dz.U. nr 217, poz. 1837); Rozporzadzenie Ministra
Polityki Spotecznej z 8 marca 2005 r. w sprawie doméw dla matek z matoletnimi
dzie¢mi i kobiet w ciazy (Dz.U. nr 43, poz. 418); Rozporzadzenie Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z 19 pazdziernika 2007 r. w sprawie placéwek opiekuriczo-wy-
chowawczych (Dz.U. nr 201, poz. 1455).

32 Rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z 28 lipca 2005 r. w sprawie rodzin-
nych doméw pomocy (Dz.U. nr 153, poz. 1276).
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* niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepiséw
o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy i nie-
zameldowana na pobyt staly, w rozumieniu przepiséw o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych, a takze

* niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt

staly w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania.

Z powyizszej definicji wynika, ze ustawodawca wigze bezdomnosé
z faktem niezamieszkiwania osoby w lokalu mieszkalnym, jednoczesnie
dzielac bezdomnych na osoby zameldowane na pobyt staly i nieposiada-
jace takiego meldunku. Warto zauwazy¢, ze z formalnego punktu widze-
nia do omawianej grupy nie zalicza si¢ 0s6b rzeczywiscie bezdomnych,
zameldowanych na pobyt staly w miejscu, w ktérym moga zamieszkac.
Z kolei za bezdomne uznaje si¢ osoby zajmujace rézne lokale bez state-
go meldunku, ktérych mieszkania nie spetniaja okreslonych standardéw,
a wigc osoby, ktére de facro nie sa bezdomne.

Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno prawne, jak i potoczne postrze-
ganie bezdomnosci koncentruje si¢ wokét problemu braku mieszkania.
Potrzeby mieszkaniowe oséb bezdomnych nie sg zaspokojone, a ich pra-
wo do mieszkania pozostaje jedynie normatywnym zapisem. Obowiaz-
kiem wiadz publicznych jest ograniczanie tego negatywnego zjawiska
spolecznego. Najwazniejszym instrumentem w walce z bezdomnoscia
sa indywidualne programy wychodzenia z bezdomnosci, uregulowane
w ustawie o pomocy spolecznej. Celem programu jest wsparcie danej
osoby w rozwiazywaniu jej probleméw zyciowych, zwlaszcza rodzinnych
i mieszkaniowych, oraz udzielenie pomocy w znalezieniu zatrudnienia
(art. 49 u.p.s.). Program opracowuje pracownik osrodka pomocy spo-
tecznej wraz z bezdomnym, a zatwierdza go kierownik osrodka. Jezeli
bezdomny przebywa w schronisku lub domu dla bezdomnych, program
moze przygotowaé pracownik socjalny tej placéwki. Celem programu nie
jest pomoc dorazna, ale udzielenie wsparcia utatwiajacego zmiang stylu
zycia i doprowadzenia do utraty statusu osoby bezdomne;j. Jest to trudne
przedsigwzigcie, bezdomno$¢ jest bowiem cecha potozenia spotecznego,
taczaca si¢ zwykle z réznorodnymi rodzajami patologii indywidualnej
(alkoholizm, narkomania, przestgpczo$é, prostytucja, wtdczggostwo,
rozpad wigzi rodzinnych)?. Dlatego tez program koncentruje si¢ na pro-

33 E. Moczuk, Bezdomnosé jako problem spoteczny w swiadomosci 0séb bezdomnych, Po-
lityka Spoteczna, 2000, nr 10, s. 14.



300 IWONA SIERPOWSKA

bach uporzadkowania i ustabilizowania sytuacji zyciowej i rodzinne;j
bezdomnego, udzieleniu mu pomocy w znalezieniu mieszkania, pracy
oraz odbudowaniu wigzi z cztonkami rodziny. Ustawodawca nie wska-
zuje, jakiej konkretnie pomocy udziela si¢ osobie objetej indywidual-
nym programem wychodzenia z bezdomnosci (poza optacaniem sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne), wrecz przeciwnie — dopuszcza wszelkie
mozliwe formy wsparcia. Wydaje si¢, ze najbardziej potrzebna bedzie tu
pomoc rzeczowa oraz poradnictwo i praca socjalna. Inicjatywa opraco-
wania programu moze wyj$¢ od osoby bezdomnej, moze z nig wystapi¢
réwniez placéwka pomocy spotecznej. Opracowanie programu powin-
na poprzedza¢ analiza sytuacji beneficjenta, przyczyn jego bezdomno-
§ci oraz motywdw jego postgpowania. Warunkiem sukcesu programu
jest aktywne zaangazowanie samego zainteresowanego w jego realizacje.
Udziat w indywidualnym programie wychodzenia z bezdomnosci taczy
si¢ z uzyskaniem kolejnych uprawnien przewidzianych w przepisach od-
rebnych. Osoby objete programem podlegaja obowiazkowi ubezpiecze-
nia zdrowotnego, dzigki czemu zyskuja dost¢p do opieki medyczne;.

Indywidualny program wychodzenia z bezdomnosci jest najskutecz-
niejsza forma przeciwdziatania temu zjawisku, mimo to nie cieszy si¢
duzym zainteresowaniem. Trzeba pamigtaé, ze bezdomno$¢ to nie tylko
brak mieszkania, ale i czgsto wybrany styl zycia, z ktérego bezdomni
nie cheg zrezygnowaé. Zdecydowana wigkszo$¢ z nich poprzestaje na ko-
rzystaniu z przej$ciowych form pomocy (schronienie, positek, ubranie),
zaspokajajac jedynie doraznie swoje potrzeby mieszkaniowe w schroni-
skach i noclegowniach.

Uwaga koncowa

W konkluzji nalezy podkresli¢ duze zréznicowanie form pomocy pani-
stwa dotyczacych zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Wy-
stepuja wérdd nich formy regulowane prawem cywilnym, niemniej do-
minuje pomoc oparta na decyzji administracyjnej. Udzielanie wsparcia
obywatelom w zaspokajaniu wskazanych potrzeb odwoluje si¢ do kry-
teriéw socjalnych. Podstawowym miernikiem jest nie tyle sytuacja ma-
terialna, ile dochodowa beneficjenta. Na kryterium tym bazuje réwniez
zawarcie umowy najmu przez towarzystwo budownictwa spotecznego,
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mimo ze podmiotem udzielajacym pomocy w zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych nie jest bezposrednio organ administracji publicznej.
W socjalnej ochronie prawa do mieszkania znaczenie odgrywa réwniez
sytuacja zyciowa i rodzinna. To brak tytulu do lokalu mieszkalnego jest
podstawa zawarcia umowy najmu z TBS oraz przyznania lokalu socjal-
nego. Trudna sytuacja zyciowa i rodzinna (choroba, niepetnosprawnos¢,
bezrobocie, cigza, samotne wychowywanie dzieci i inne) chroni przed
eksmisja na bruk oraz jest podstawg przyznania §wiadczeri z pomocy spo-
tecznej.

Opisane formy pomocy kierowane do niezamoznych i ubogich czton-
kéw spoteczenistwa podlegaja pewnej gradacji — poczawszy od pomocy
w postaci stymulowania budownictwa socjalnego, poprzez wsparcie fi-
nansowe umozliwiajace utrzymanie mieszkania, a skoriczywszy na obo-
wiazku dostarczenia mieszkania w postaci lokalu socjalnego czy udziele-
niu schronienia. Aktywnos¢ wladz publicznych w analizowanym obszarze
w duzej mierze zalezy od mozliwo$ci finansowych. To brak odpowied-
nich $rodkéw jest podstawowg trudnosciag w realizacji zadari publicznych
koncentrujacych si¢ na szeroko rozumianej ochronie mieszkania.

SUMMARY

Iwona Sierpowska

SOCIAL ASPECTS OF THE PROTECTION OF THE RIGHT TO HOUSING

International treaties regulating human rights often link the right to housing with
other social rights or name it in the context of the right to social security. For
instance, the Declaration of the Rights of Man and of the Citizen mentions the
right to housing as a component of the right to an adequate standard of living. The
issue of protecting the right to housing has been signaled in the Constitution of
the Republic of Poland. Pursuant to Article 75(1) of the Constitution public au-
thorities are assigned the responsibility to pursue politics conducive to satisfying the
housing needs of citizens, combating homelessness, promoting the development of
low-income housing, and supporting activities aimed at the acquisition of a home
by each citizen. However, the entitlements set forth by the discussed provision
do not amount to rights and as such cannot constitute grounds to demand housing
from public authorities. In the Polish legal system assistance provided to citizens in
satisfying the indicated needs is determined by social criteria. The basic criterion
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applied in this case is not so much the beneficiary’s financial standing as their level
of income. This is also the underpinning criterion of the lease contract entered into
by low-cost housing associations (TBS), even though the body granting support in
satisfying housing needs is not a direct organ of public authority, but rather the low-
cost housing association itself. Other forms of exercising and protecting the right
to housing include housing allowances and the award of public (social) housing, as
well as — to a certain degree — specific social assistance benefits (e.g. appropriated
benefits, providing shelter, and granting a stay in the so-called “protected housing”).
It should also be pointed out that in compliance with Polish regulations, difficult
financial and family situations (i.e. illness, disability, unemployment, pregnancy,
single parenthood and others) protect individuals from street eviction (eksmisja
na bruk) and provide the basis for the awarding of social assistance benefits.
Translated by Marzena Bak

KEYwoRDS: social rights, right to housing, low-cost housing associations (TBS),
housing allowances, public (social) housing
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