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RPO/298364/99/V/ST Trybunał Konstytucyjny 

Warszawa 

Wniosek 

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 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich ( Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471, z 1998 r. Nr 

106, poz. 668) 

wnoszę 0 

stwierdzenie niezgodności 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 części dotyczącej osób prowadzących działalność gospodarczą z art. 2 oraz 32 

Konstytucji RP. 
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Uzasadnienie 

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wpływają skargi od osób prowadzących 

działalność gospodarczą dotyczące ustalenia dochodu tych osób dla potrzeb wypłaty 

dodatków mieszkaniowych. Kwestia ta w świetle przepisów ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych ma podstawowe znaczenie zarówno z punktu 

widzenia samego uprawnienia do dodatku mieszkaniowego, jak również jego wysokości. W 

świetle bowiem przepisów tej ustawy ( art. 39 ust. 1 ) dodatek mieszkaniowy przysługuje, 

jeśli średni miesięczny dochód na jednego członka gospodarstwa domowego w okresie trzech 

miesięcy poprzedzających datę złożenia wniosku o przyznanie dodatku nie przekracza 150% 

najniższej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 100% w gospodarstwie 

wieloosobowym. 

Zgodnie z ogólną regułą wyrażoną w art. 39a ust. 1 ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych za dochód dla potrzeb wypłaty dodatków 

mieszkaniowych uważa się wszelkie przychody po odliczeniu kosztów ich uzyskania, jak 

również składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz na ubezpieczenia chorobowe, 

określonych w przepisach o systemie ubezpieczeń społecznych, chyba że zostały już 

zaliczone do kosztów uzyskania przychodu. Do dochodu nie wlicza się dodatków dla sierot 

zupełnych, zasiłków okresowych z pomocy społecznej oraz jednorazowych świadczeń 

pieniężnych i świadczeń w naturze z pomocy społecznej. Zasady ustalania w tym celu 

dochodu osób prowadzących działalność gospodarczą zostały natomiast określone odrębnie w 

art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Stosownie 

do tych zasad za dochód osoby prowadzącej działalność gospodarczą przyjmuje się kwotę 

podaną w deklaracji o dochodach, nie niższą jednak niż zadeklarowana przez tę osobę kwota 

dochodu stanowiącego podstawę wymiaru składek na ubezpieczenie społeczne, a jeżeli 
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określona osoba nie podlega ubezpieczeniu społecznemu - nie niższą od kwoty najniższej 

podstawy wymiaru składek na ubezpieczenie społeczne obowiązujących osoby ubezpieczone 

na podstawie odrębnych przepisów. 

Z pozoru taka formuła ustalania dochodu dla osób prowadzących działalność 

gospodarczą nie budzi zastrzeżeń, dochód ten nie może bowiem być niższy, niż 

zadeklarowany przez wnioskodawcę dochód stanowiący podstawę wymiaru składek na 

ubezpieczenie społeczne. Problem polega jednak na tym, iż deklarowany w ten sposób 

dochód nie zawsze odpowiada rzeczywistemu dochodowi osiąganemu przez osobę 

prowadzącą działalność gospodarczą. 

Kwestie związane z ustalaniem składek na ubezpieczenie społeczne oraz podstawą ich 

wymiaru regulują przepisy ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 

społecznych ( Dz. U. Nr 137, poz. 887, Nr 162, poz. 1118 i poz. 1126, z 1999 r. Nr 26, poz. 

228 ). Zgodnie z tymi przepisami obowiązkowi ubezpieczeniowemu podlegają osoby 

prowadzące pozarolniczą działalność ( art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie ubezpieczeń 

społecznych ). Podstawę wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe tych osób 

stanowi zaś zadeklarowana kwota, nie niższa jednak niż 60% przeciętnego miesięcznego 

wynagrodzenia w poprzednim kwartale (art . . 18 ust. 8 ustawy o systemie ubezpieczeń 

społecznych ). Oznacza to, że osoba która prowadzi działalność gospodarczą nie może 

zadeklarować niższej kwoty, niż 60% przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia, nawet jeśli 

w rzeczywistości jej dochód jest oczywiście niższy. O ile taka konstrukcja prawna ma pewne 

uzasadnienie w zakresie systemu ubezpieczeń społecznych ( otrzymywane w ramach tego 

systemu świadczenia mają bezpośredni związek z wysokością płaconych składek na 

ubezpieczenia ), to - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - automatyczne przeniesienie 

instytucji z zakresu ubezpieczeń społecznych na grunt przepisów prawa regulujących 
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przyznawanie dodatków mieszkaniowych, a więc świadczeń socjalnych, prowadzi do 

naruszenia konstytucyjnie chronionej sfery praw obywatelskich. 

Odnosząc powyższe uwagi do treści art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych stwierdzić należy, że zdefiniowanie przez 

ustawodawcę dochodu osoby prowadzącej działalność gospodarczą przez odwołanie się do 

kwoty, nie niższej niż kwota dochodu stanowiącego podstawę wymiaru składek na 

ubezpieczenia społeczne, może prowadzić do pozbawienia dodatku mieszkaniowego lub 

obniżenia jego wysokości, pomimo że osoba ubiegająca się o dodatek w rzeczywistości 

uzyskuje dochody uprawniające ją do dodatku lub do dodatku w podwyższonej wysokości. 

Listy kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich wskazują że zainteresowane osoby 

spotykają się z odmową przyznania im dodatków mieszkaniowych, chociaż w rzeczywistości 

uzyskują dochód uprawniający je do dodatków, co dokumentują stosownymi 

zaświadczeniami z urzędów skarbowych. Jak wskazują skarżący, ustawodawca sam określił 

dla nich dopuszczalną granicę "biedy" wykluczając w określonych sytuacjach możliwość 

deklarowania przez nich kwot rzeczywiście osiąganego dochodu. 

Problematyka dodatków mieszkaniowych była już kilkakrotnie przedmiotem 

postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym. W orzeczeniu z dnia 16 grudnia 1996 r. 

( sygn. akt U. l/96,OTK 1996 r., Nr 6, poz. 55 ) Trybunał Konstytucyjny wskazał, iż funkcją 

dodatków mieszkaniowych jest rekompensowanie osobom uzyskującym niskie dochody 

skutków większego obciążenia ich budżetów domowych zarówno podwyższonymi czynszami 

regulowanymi, jak i w ogóle zwiększonymi wydatkami na utrzymanie mieszkania. Z kolei w 

orzeczeniu z dnia 23 października 1995 r. ( sygn. akt K. 4/95, OTK 1995 r., Nr 2, poz. 11 ) -

nawiązując wprost do sytuacji prawnej w zakresie dodatków mieszkaniowych dla osób 

prowadzących działalność gospodarczą - Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że założenie o 

niemożliwości ustalenia dochodu dla tej grupy osób jest aprioryczne i opiera się jedynie na 
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konstrukcjach prawa podatkowego, które na gruncie prawa mieszkaniowego nie powinny 

mieć mechanicznego zastosowania. Trybunał wskazał także, że dla osób prowadzących 

działalność gospodarczą ustawodawca powinien określić na gruncie ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych procedurę ustalania dochodu. Taka procedura 

została określona i wprowadzona do obrotu prawnego ustawą z dnia 21 sierpnia 1997 r. o 

zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz o zmianie 

ustawy - Prawo spółdzielcze ( Dz. U. Nr 111, poz. 723 ). Zgodnie bowiem z ust. 2a art. 40 

ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, dodanym wskazaną 

nowelizacją, za dochód osoby prowadzącej działalność gospodarczą należało przyjmować 

kwotę podaną w oświadczeniu, nie niższą jednak niż zadeklarowana przez te osoby kwota 

dochodu stanowiącego podstawę wymiaru składek na ubezpieczenie społeczne. Powyższa 

procedura ustalania dochodu dla osób prowadzących działalność gospodarczą została także 

utrzymana w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych 

wprowadzonym ustawą z dnia 17 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz ustawy o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego w latach 1999 i 2000 ( Dz. U. Nr 162, poz. 1119). 

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich omówiona procedura ustalania dochodu 

osób prowadzących działalność gospodarczą dla potrzeb przyznawania i wypłaty dodatków 

mieszkaniowych ma jednakże charakter dyskryminacyjny. W świetle ustabilizowanego 

orzecznictwa Trybunału 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 równości wyrażonej w art. 32 Konstytucji RP wynika nakaz 

jednakowego traktowania podmiotów prawa w obrębie określonej kategorii. Wszystkie 

podmioty prawa charakteryzujące się w równym stopniu daną cechą istotną ( relewantną ) 
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powinny być traktowane równo, bez zróżnicowań zarówno dyskryminujących, jak i 

faworyzujących. Oceniając daną regulację prawną z punktu widzenia konstytucyjnej zasady 

równości należy przede wszystkim ustalić więc, czy można wskazać wspólną cechę istotną 

uzasadniającą równe traktowanie podmiotów prawa, biorąc pod uwagę treść i cel danej 

regulacji prawnej. Otóż - jak już wskazano - celem dodatków mieszkaniowych jest 

rekompensowanie osobom uzyskującym niskie dochody skutków zwiększonego obciążenia 

ich budżetów domowych zarówno podwyższonymi czynszami regulowanymi jak też innymi 

wydatkami na utrzymanie mieszkania. Cechami relewantnymi są zaś : wysokość dochodu 

przypadającego na jednego członka gospodarstwa domowego nie przekraczająca określonego 

pułapu oraz tytuł prawny do lokalu mieszkalnego ( ewentualnie w przypadku braku tego 

tytułu prawo do lokalu zamiennego lub lokalu socjalnego - art. 39 ust. 2 ustawy o najmie 

lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych ). Cechami tymi charakteryzują się także 

osoby prowadzące działalność gospodarczą stąd też niewątpliwie art. 39a ust. 2 ustawy o 

najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych różnicuje klasę podmiotów 

wyróżnioną w oparciu o wskazane cechy istotne, przyjmując jako kryterium zróżnicowania 

sposób uzyskiwania dochodu ( w tym przypadku polegający na prowadzeniu działalności 

gospodarczej ). W tej sytuacji - jak wskazują skargi kierowane do Rzecznika Praw 

Obywatelskich - nawet wówczas, gdy wnioskodawca potrafi udokumentować ( np. 

stosownym zaświadczeniem urzędu skarbowego ), że jego dochód jest niższy, niż dochód 

określony na podstawie art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach 

mieszkaniowych, ów rzeczywisty dochód nie jest brany pod uwagę przy rozpatrywaniu przez 

organ administracji publicznej wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego. Zwrócić zaś 

trzeba uwagę, że w orzecznictwie sądowym uznano za dopuszczalne przyznanie dodatku 

mieszkaniowego także na rzecz osób, które nie osiągają żadnych dochodów. Mianowicie w 

uchwale z dnia 20 maja 1996 r. ( sygn. akt OPK 12/96, ONSA 1997 r, Nr 1, poz. 10 ), która 
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zachowała swoją aktualność, Naczelny Sąd Administracyjny uznał, że osoba mieszkająca w 

lokalu, do którego ma tytuł prawny, która wraz z osobami stale razem z nią mieszkającymi 

nie osiąga żadnego dochodu, jest uprawniona do ubiegania się o przyznanie dodatku 

mieszkaniowego. 

W omawianym zakresie nastąpiło więc odstępstwo od zasady równego traktowania. 

Odstępstwo od tej zasady nie zawsze jest równoznaczne z istnieniem dyskryminacji. Stąd też 

niezbędna jest dodatkowo ocena kryterium, na podstawie którego ustawodawca dokonał 

zróżnicowania. W świetle dotychczasowego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego 

odstępstwo od równego traktowania podmiotów podobnych jest dopuszczalne, musi jednak 

zawsze znajdować uzasadnioną podstawę. Możliwe do zaakceptowania z punktu widzenia 

zgodności z Konstytucją RP warunki odstępstwa od zasady równości Trybunał Konstytucyjny 

sformułował m. in. w wyroku z dnia 12 maja 1998 r. ( sygn. akt U. 17/97, OTK 1998 r. Nr 3, 

poz. 34 ). Według Trybunału Konstytucyjnego zróżnicowanie musi mieć charakter 

relewantny, a więc pozostawać w bezpośrednim związku z celem i zasadniczą treścią 

przepisów, w których zawarta jest kontrolowana norma oraz służyć realizacji tego celu i 

treści. Zróżnicowania nie wolno więc dokonywać według dowolnie ustalonego kryterium. 

Ponadto zróżnicowanie musi mieć charakter proporcjonalny, co oznacza, że waga interesu, 

któremu ma służyć różnicowanie sytuacji adresatów normy, musi pozostawać w odpowiedniej 

proporcji do wagi interesów, które zostaną naruszone w wyniku nierównego traktowania 

podmiotów podobnych. Wreszcie zróżnicowanie musi pozostawać w jakimś związku z 

innymi wartościami, zasadami czy też normami konstytucyjnymi, uzasadniającymi odmienne 

traktowanie podmiotów podobnych. Jedną z takich zasad jest zasada sprawiedliwości 

społecznej wyrażona w art. 2 Konstytucji RP. Zróżnicowanie sytuacji prawnej podmiotów 

podobnych może więc zostać uznane za zgodne z Konstytucją RP, jeżeli pozostaje w zgodzie 
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z zasadą sprawiedliwości społecznej. Zostaje ono natomiast uznane za dyskryminację, jeżeli 

nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwości społecznej. 

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zakreślone w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego warunki, umożliwiające uznanie wprowadzonego do obrotu prawnego 

zróżnicowania podmiotów podobnych za zgodne z Konstytucja RP, nie zostały spełnione w 

zakresie objętym wnioskiem. Regulacja zawarta w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali 

mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych nie służy bowiem realizacji celów ustawy w 

zakresie dodatków mieszkaniowych tj. rekompensowaniu osobom uzyskującym niskie 

dochodu zwiększonych wydatków na utrzymanie mieszkania. Regulacja ta - jak wskazują 

skargi kierowane do Rzecznika - sprawia, że poza systemem dodatków mieszkaniowych 

pozostają osoby w pełni zasługujące na pomoc państwa. 

Przyjęta w art. 39a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach 

mieszkaniowych konstrukcja ustalania dochodu poprzez odwołanie się do przepisu 

regulujących ustalanie podstawy wymiaru składki na ubezpieczenie społeczne nie ma też 

charakteru proporcjonalnego. W skrajnych przypadkach stosowanie tej konstrukcji prawnej 

może bowiem prowadzić do pozbawienia osób biednych prawa do mieszkania, z powodu 

nieuiszczania przez te osoby należności za zajmowane mieszkanie. Nie istnieje także 

uzasadniony związek pomiędzy zróżnicowaniem wprowadzonym w art. 39a ust. 2 ustawy o 

najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, a zasadą sprawiedliwości 

społecznej. 

Stosownie do art. 32 ust. 2 Konstytucji RP nikt nie może być dyskryminowany w 

życiu politycznym, społecznym 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, której przyczyną jest źródło uzyskiwania 

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



9 

najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest niezgodny z zasadą równości 

wyrażoną w art. 32 Konstytucji RP, a także z zasadą sprawiedliwości społecznej wyrażoną 

art. 2 Konstytucji RP. 

W związku z powyższym, wnoszę jak na wstępie. 

/-/ Prof. dr Adam Zieliński 


