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Rzecznik Praw Obywatelskich

RPO/298364/99/V/ST Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

‘Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. ( Dz. U. Nr 78, poz. 483 ) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca
1987 1. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich ( Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471, z 1998 r. Nr

106, poz. 668)

wnosze¢ 0

stwierdzenie niezgodno$ci art. 39a ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych ( Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787, Nr 162, poz.

1119 ) w czesci dotyczacej osob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza z art. 2 oraz 32

Konstytucji RP.



Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja skargi od o0s6b prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza dotyczace ustalenia dochodu tych osoéb dla potrzeb wyptaty
dodatkéw mieszkaniowych. Kwestia ta w S$wietle przepiséw ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych ma podstawowe znaczenie zaréwno z punktu
widzenia samego uprawnienia do dodatku mieszkaniowego, jak réwniez jego wysokosci. W
Swietle bowiem przepisow tej ustawy ( art. 39 ust. 1 ) dodatek mieszkaniowy przystuguje,
jesli sredni miesieczny dochdd na jednego cztonka gospodarstwa domowego w okresie trzech
miesiecy poprzedzajacych date ztozenia wniosku o przyznanie dodatku nie przekracza 150%
najnizszej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 100% w gospodarstwie
wieloosobowym.

Zgodnie z ogodlna reguta wyrazona w art. 39a ust. 1 ustawy o najmiec lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych za dochdéd dla potrzeb wyptaty dodatkow
mieszkaniowych uwaza sie¢ wszelkie przychody po odliczeniu kosztow ich uzyskania, jak
réwniez sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz na ubezpieczenia chorobowe,
okreSlonych w przepisach o systemie ubezpieczen spotecznych, chyba ze zostaty juz
zaliczone do kosztéw uzyskania przychodu. Do dochodu nie wlicza si¢ dodatkéw dla sierot
zupetnych, zasitkow okresowych z pomocy spotecznej oraz jednorazowych s$wiadczen
pienieznych i $wiadczen w naturze z pomocy spolecznej. Zasady ustalania w tym celu
dochodu 0sdb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zostaty natomiast okre$lone odrgbnie w
art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Stosownie
do tych zasad za dochdd osoby prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza przyjmuje sie kwote
podana w deklaracji o dochodach, nie nizsza jednak niz zadeklarowana przez t¢ osobe kwota

dochodu stanowiacego podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a jezeli



okre$lona osoba nie podlega ubezpieczeniu spotecznemu - nie nizsza od kwoty najnizszej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne obowiazujacych osoby ubezpieczone
na podstawie odrebnych przepiséw.

Z pozoru taka formuta ustalania dochodu dla oséb prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza nie budzi zastrzezen, dochdéd ten nie moze bowiem by¢é nizszy, niz
zadeklarowany przez wnioskodawce dochdd stanowiacy podstawe wymiaru sktadek na
ubezpieczenie spoteczne. Problem polega jednak na tym, iz deklarowany w ten sposéb
dochdd nie zawsze odpowiada rzeczywistemu dochodowi osiaganemu przez osobg
prowadzaca, dziatalno$¢ gospodarcza,.

Kwestie zwiazane z ustalaniem sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz podstawa ich
wymiaru reguluja przepisy ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych ( Dz. U. Nr 137, poz. 887, Nr 162, poz. 1118 i poz. 1126, z 1999 r. Nr 26, poz.
228 ). Zgodnie z tymi przepisami obowiazkowi ubezpieczeniowemu podlegaja osoby
prowadzace pozarolnicza dziatalno$¢ ( art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych ). Podstaw¢ wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe tych osob
stanowi za$ zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz 60% przecigtnego miesiecznego
wynagrodzenia w poprzednim kwartale (art. . 18 ust. 8 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych ). Oznacza to, ze osoba ktdra prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza nie moze
zadeklarowaé nizszej kwoty, niz 60% przecictnego miesigcznego wynagrodzenia, nawet jesli
w rzeczywistosci jej dochdd jest oczywiscie nizszy. O ile taka konstrukcja prawna ma pewne
uzasadnienie w zakresie systemu ubezpieczen spoltecznych ( otrzymywane w ramach tego
systemu $wiadczenia maja bezposSredni zwiazek z wysokosdcia placonych sktadek na
ubezpieczenia ), to - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - automatyczne przeniesienie

instytucji z zakresu ubezpieczen spotecznych na grunt przepiséw prawa regulujacych



przyznawanie dodatkéw mieszkaniowych, a wiec S$wiadczen socjalnych, prowadzi do
naruszenia konstytucyjnie chronionej sfery praw obywatelskich.

Odnoszac powyzsze uwagi do treSci art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych stwierdzi¢ nalezy, ze zdefiniowanie przez
ustawodawce dochodu osoby prowadzacej dziatalnos$¢ gospodarcza przez odwotanie sie do
kwoty, nie nizszej niz kwota dochodu stanowiacego podstawe wymiaru skladek na
ubezpieczenia spoteczne, moze prowadzi¢ do pozbawienia dodatku mieszkaniowego lub
obnizenia jego wysokosdci, pomimo Zze osoba ubiegajaca si¢ o dodatek w rzeczywistosci
uzyskuje dochody uprawniajace ja do dodatku lub do dodatku w podwyzszonej wysokosci.
Listy kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich wskazuja ze zainteresowane osoby
spotykaja si¢ z odmowa przyznania im dodatkéw mieszkaniowych, chociaz w rzeczywistosci
uzyskuja dochdd uprawniajacy je do dodatkéw, co dokumentuja stosownymi
zaswiadczeniami z urzedéw skarbowych. Jak wskazuja skarzacy, ustawodawca sam okreslit
dla nich dopuszczalna granice "biedy" wykluczajac w okreslonych sytuacjach mozliwo$¢
deklarowania przez nich kwot rzeczywiscie osiaganego dochodu.

Problematyka dodatkéw mieszkaniowych byta juz kilkakrotnie przedmiotem
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. W orzeczeniu z dnia 16 grudnia 1996 r.
( sygn. akt U. 1/96,0TK 1996 r., Nr 6, poz. 55 ) Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz funkcja
dodatkéw mieszkaniowych jest rekompensowanie osobom uzyskujacym niskie dochody
skutkéw wickszego obciazenia ich budzetéw domowych zaréwno podwyzszonymi czynszami
regulowanymi, jak i w ogdle zwigkszonymi wydatkami na utrzymanie mieszkania. Z kolei w
orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika 1995 r. ( sygn. akt K. 4/95, OTK 1995 r., Nr 2, poz. 11 ) -
nawiazujac wprost do sytuacji prawnej w zakresie dodatkéw mieszkaniowych dla oséb
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza - Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zatozenie o

niemozliwosci ustalenia dochodu dla tej grupy osob jest aprioryczne i opiera si¢ jedynie na



konstrukcjach prawa podatkowego, ktdére na gruncie prawa mieszkaniowego nie powinny
mie¢ mechanicznego zastosowania. Trybunal wskazal takze, ze dla oséb prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza ustawodawca powinien okre$§li¢ na gruncie ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych procedure ustalania dochodu. Taka procedura
zostata okreslona i wprowadzona do obrotu prawnego ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz o zmianie
ustawy - Prawo spétdzielcze ( Dz. U. Nr 111, poz. 723 ). Zgodnie bowiem z ust. 2a art. 40
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, dodanym wskazana
nowelizacja, za dochdd osoby prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza nalezato przyjmowac
kwote podana w o$wiadczeniu, nie nizsza jednak niz zadeklarowana przez te osoby kwota
dochodu stanowiacego podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne. Powyzsza
procedura ustalania dochodu dla oséb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zostata takze
utrzymana w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
wprowadzonym ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 ( Dz. U. Nr 162, poz. 1119).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich omoéwiona procedura ustalania dochodu
0sOb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza dla potrzeb przyznawania i wyptaty dodatkow
mieszkaniowych ma jednakze charakter dyskryminacyjny. W $wietle ustabilizowanego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ( m. in. wyrok z dnia 5 listopada 1997 r., sygn. akt
K. 22/97, OTK 1997 r., Nr 3-4, poz. 41, wyrok z dnia 22 grudnia 1997 r., sygn. akt K. 2/97,
OTK 1997 r, Nr 5-6, poz. 72, wyrok z dnia 6 maja 1998 r., sygn. akt K. 37/97, OTK 1998 r.,
Nr 3, poz. 33 ) z zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji RP wynika nakaz
jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okresSlonej kategorii. Wszystkie

podmioty prawa charakteryzujace sic w rownym stopniu dana cecha istotna ( relewantna )



powinny by¢ traktowane rowno, bez zrdéznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych. Oceniajac dana regulacje prawna z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
rownosci nalezy przede wszystkim ustali¢ wigc, czy mozna wskaza¢ wspdlna cechg istotna
uzasadniajaca réwne traktowanie podmiotéw prawa, biorac pod uwage tres¢ i cel dangj
regulacji prawnej. Ot6z - jak juz wskazano - celem dodatkéw mieszkaniowych jest
rekompensowanie osobom uzyskujacym niskie dochody skutkéw zwigkszonego obciazenia
ich budzetéw domowych zaréwno podwyzszonymi czynszami regulowanymi jak tez innymi
wydatkami na utrzymanie mieszkania. Cechami relewantnymi sa za$ : wysoko$¢ dochodu
przypadajacego na jednego cztonka gospodarstwa domowego nie przekraczajaca okreslonego
putapu oraz tytut prawny do lokalu mieszkalnego ( ewentualnie w przypadku braku tego
tytutu prawo do lokalu zamiennego lub lokalu socjalnego - art. 39 ust. 2 ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych ). Cechami tymi charakteryzuja si¢ takze
osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza stad tez niewatpliwie art. 39a ust. 2 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych réznicuje klase podmiotéw
wyrdzniona w oparciu o wskazane cechy istotne, przyjmujac jako kryterium zréznicowania
sposdb uzyskiwania dochodu ( w tym przypadku polegajacy na prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej ). W tej sytuacji - jak wskazuja skargi kierowane do Rzecznika Praw
Obywatelskich - nawet woéwczas, gdy wnioskodawca potrafi udokumentowaé ( np.
stosownym zaswiadczeniem urzedu skarbowego ), ze jego dochdd jest nizszy, niz dochdd
okre$lony na podstawie art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych, 6w rzeczywisty dochdd nie jest brany pod uwage przy rozpatrywaniu przez
organ administracji publicznej wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego. Zwrocié za$
trzeba uwage, ze w orzecznictwie sadowym uznano za dopuszczalne przyznanie dodatku
mieszkaniowego takze na rzecz osob, ktére nie osiagaja zadnych dochodéw. Mianowicie w

uchwale z dnia 20 maja 1996 r. ( sygn. akt OPK 12/96, ONSA 1997 r, Nr 1, poz. 10 ), ktéra



zachowata swoja aktualnos$¢, Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze osoba mieszkajaca w
lokalu, do ktérego ma tytut prawny, ktora wraz z osobami stale razem z nia mieszkajacymi
nie osiaga zadnego dochodu, jest uprawniona do ubiegania si¢ o przyznanie dodatku
mieszkaniowego.

W omawianym zakresie nastapito wigc odstepstwo od zasady rownego traktowania.
Odstepstwo od tej zasady nie zawsze jest rOwnoznaczne z istnieniem dyskryminacji. Stad tez
niezb¢dna jest dodatkowo ocena kryterium, na podstawie ktérego ustawodawca dokonat
zroznicowania. W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
odstepstwo od rownego traktowania podmiotéw podobnych jest dopuszczalne, musi jednak
zawsze znajdowaé uzasadniona podstaweg. Mozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia
zgodnosci z Konstytucja RP warunki odstepstwa od zasady rownosci Trybunat Konstytucyjny
sformutowat m. in. w wyroku z dnia 12 maja 1998 r. ( sygn. akt U. 17/97, OTK 1998 r. Nr 3,
poz. 34 ). Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego zrdéznicowanie musi mie¢ charakter
relewantny, a wi¢c pozostawaé¢ w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescia
przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i
tresci. Zrdéznicowania nie wolno wigec dokonywaé¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium.
Ponadto zréznicowanie musi mie¢ charakter proporcjonalny, co oznacza, ze waga interesu,
ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi interesOw, ktére zostana naruszone w wyniku nieréwnego traktowania
podmiotéw podobnych. Wreszcie zréznicowanie musi pozostawaé w jakim$ zwiazku z
innymi warto$ciami, zasadami czy tez normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych. Jedna z takich zasad jest zasada sprawiedliwosci
spotecznej wyrazona w art. 2 Konstytucji RP. Zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow

podobnych moze wigc zosta¢ uznane za zgodne z Konstytucja RP, jezeli pozostaje w zgodzie



z zasada, sprawiedliwosci spotecznej. Zostaje ono natomiast uznane za dyskryminacje, jezeli
nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwosci spotecznej.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zakred§lone w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego warunki, umozliwiajace uznanie wprowadzonego do obrotu prawnego
zréznicowania podmiotéw podobnych za zgodne z Konstytucja RP, nie zostatly spetnione w
zakresie objetym wnioskiem. Regulacja zawarta w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych nie stuzy bowiem realizacji celow ustawy w
zakresie dodatkdw mieszkaniowych tj. rekompensowaniu osobom uzyskujacym niskie
dochodu zwiekszonych wydatkow na utrzymanie mieszkania. Regulacja ta - jak wskazuja
skargi kierowane do Rzecznika - sprawia, ze poza systemem dodatkdéw mieszkaniowych
pozostaja osoby w petni zastugujace na pomoc panstwa.

Przyjeta w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych konstrukcja ustalania dochodu poprzez odwotanie si¢ do przepisu
regulujacych ustalanie podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie spoteczne nie ma tez
charakteru proporcjonalnego. W skrajnych przypadkach stosowanie tej konstrukcji prawnej
moze bowiem prowadzi¢ do pozbawienia oséb biednych prawa do mieszkania, z powodu
nieuiszczania przez te osoby naleznoSci za zajmowane mieszkanie. Nie istnieje takze
uzasadniony zwiazek pomigdzy zréznicowaniem wprowadzonym w art. 39a ust. 2 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, a zasada sprawiedliwosci
spoteczne;.

Stosownie do art. 32 ust. 2 Konstytucji RP nikt nie moze by¢ dyskryminowany w
zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Przepis art. 39a
ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych prowadzi, wbrew
temu konstytucyjnemu zakazowi, do dyskryminacji, ktérej przyczyna jest zrodto uzyskiwania

dochodu. Dlatego tez - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - art. 39a ust. 2 ustawy o



najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest niezgodny z zasada rownosci
wyrazona w art. 32 Konstytucji RP, a takze z zasada sprawiedliwosci spotecznej wyrazona
art. 2 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

/-/ Prof. dr Adam Zielinski



