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Analiza prowadzonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich spraw osob
ubiegajacych si¢ o gminng pomoc mieszkaniowa, ktoére uzyskaty odmowe z powodu
przekroczenia kryterium dochodowego, ujawnita negatywne skutki braku ustawowej
definicji dochodu, ktéra zwigzane bylyby gminy rozpoznajace wnioski mieszkaniowe.

W obecnym stanie prawnym kazda gmina samodzielnie reguluje w przepisach prawa
miejscowego sposob ustalenia dochodu i ustala sktadniki, jakie podlegaja zaliczeniu do
dochodu badz odliczeniu z niego. Dochdd stanowi istotne kryterium przy kwalifikowaniu
mieszkanca gminy do uzyskania gminnej pomocy mieszkaniowej. W konsekwencji, w
niektorych gminach rodziny pobierajace §wiadczenie wychowawcze tzw. Swiadczenie 500+,
wskutek zaliczenia tego $§wiadczenia do dochodu rodziny, nie moga otrzymac gminnej
pomocy mieszkaniowe;.

Obowigzujaca od dnia 10 lipca 2001 r. ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U z
2001 r., Nr 71, poz. 733 ze zm.) naktada na gming obowiazek zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach.

W mysl art. 21 ust. 1 pkt 2 w/w ustawy rada gminy uchwala zasady wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Zasady te powinny okresla¢ w
szczegdlnosci wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem
lub w podnajem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysoko$¢ dochodu
gospodarstwa domowego uzasadniajgcg zastosowanie obnizek czynszu (art. 21 ust. 3 pkt 1
ustawy).
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W/w przepisy stanowig upowaznienie ustawowe do podjecia przez rad¢ gminy
uchwaty we wskazanym zakresie 1 wyznaczajg jej obligatoryjng tresc.

W uchwale okre$lajacej zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
gminnego zasobu mieszkaniowego rada gminy okre$la zasady, na jakich jej mieszkancy
moga ubiegac si¢ o najem lokalu komunalnego 1 socjalnego, w tym gorng granice dochodu
gospodarstwa domowego. W tym zakresie rada gminy powinna kierowac si¢ potrzebami 1
mozliwosciami danej spotecznosci lokalnej. Kryterium dochodowe powinno zosta¢ ustalone
na rozsagdnym poziomie, uwzgledniajgcym realia spoteczne i ekonomiczne panujagce w danej
gminie. Niestety zdarzaja si¢ przypadki, gdy gminy daza do zwolnienia si¢ z obowigzku
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych swoich mieszkancow poprzez okreslenie kryterium
dochodowego na skrajnie niskim poziomie, nawet ponizej minimum egzystencji’.

W ramach kompetencji do samodzielnego uregulowania zasad wynajmowania lokali
gminnych rada gminy ma mozliwo$¢ wytyczenia granic obowigzku, o jakim mowa w art. 4
ustawy o ochronie praw lokatoréw... Nastepuje to poprzez okreslenie maksymalnej granicy
dochodu gospodarstwa domowego, powyzej ktorej gmina nie udziela pomocy
mieszkaniowej. Pozostawienie gminie swobody w tym zakresie jest wyrazem
urzeczywistnienia konstytucyjnej zasady samodzielno$ci gminy, ktérg gwarantuje art. 165
Konstytucji RP. Samodzielne okreslenie przez gming wysokosci dochodu, ktory kwalifikuje
mieszkanca gminy do uzyskania pomocy, uzasadnione jest roéwniez z tego powodu, ze
gmina ma ustawowy obowigzek zaspokaja¢ potrzeby mieszkaniowe osoéb o niskich
dochodach, a nie potrzeby wszystkich mieszkancow gminy. Tym bardziej, ze zasoby
mieszkaniowe gmin nie wystarczajg na zaspokojenie potrzeb wszystkich mieszkancow
gminy oczekujacych pomocy mieszkaniowej, a mieszkanie komunalne to niestety wcigz
rzadkie dobro publiczne.

Zwréci¢ jednak trzeba uwage, ze stan prawny umozliwiajacy kazdej gminie
okreslenie wysokosci dochodu na dowolnym poziomie, pozostawia gminom mozliwo$¢
swiadomego uchylenia si¢ od wykonywania ustawowego obowigzku zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych cztonkow wspolnoty gminnej. Problem ten dotyczy szczegdlnie gmin
wiejskich, ktore nie posiadajg zasobu mieszkaniowego, badz tez zasob ten jest bardzo maty.
Nadal istniejg gminy, ktore nie wykonaly ustawowego upowaznienia do podjecia uchwaty
okreslajacej zasady wynajmowania lokali gminnych, uznajac, ze brak zasobu zwalnia je z
tego obowigzku. Natomiast ustawowy obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
mieszkancow gminy cigzy na kazdej gminie, bez wyjatku, a brak zasobu mieszkaniowego
nie zwalnia z niego. Obowigzek ten moze by¢ — 0 czym stanowi wprost ustawa o ochronie

! minimum egzystencji, zwane takze minimum biologicznym, wyznacza poziom zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych, ponizej
ktorego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psychofizycznego cztowieka. Zaspakajanie potrzeb na tym poziomie i
zakresie rzeczowym umozliwia jedynie przezycie. Oznacza to, ze kategoria ta moze by¢ uznana za dolng granic¢ obszaru ubdstwa —
wg definicji podanej przez Instytut Prac i Spraw Socjalnych.



praw lokatorow... - realizowany w inny sposob, z wykorzystaniem lokali spoza zasobu
gminy (art. 4 ust. 2 w zw. z art. 20 ust. 2a tej ustawy).

Dla przyktadu, w jednej ze spraw prowadzonych w Biurze Rzecznika, dotyczacej
zapewnienia lokalu socjalnego, samotnej matce z trojgiem dzieci, utrzymujacej si¢ gtdéwnie
ze $wiadczenia 500+, gmina - na skutek interwencji Rzecznika - podjeta stosowna uchwate,
jednak okreslita kryterium dochodowe na drastycznie niskim poziomie, w wysokosci 40%
najnizszej emerytury, a wigc nawet ponizej minimum egzystencji. Mieszkanka gminy nie
otrzymata pomocy mieszkaniowe;j.

W ocenie Rzecznika, pozostawiona gminie mozliwos¢ ustalenia dochodu
gospodarstwa domowego ponizej minimum egzystencji, a wiec ponizej kwoty niezbedne;j
do godnego zycia cztowieka, prowadzi do wniosku, Zze gminnej pomocy mieszkaniowe]
moga nie uzyskac takze osoby zyjace w ubostwie. Wobec tego gmina de facto moze uchyli¢
si¢ od wykonania obowigzku przewidzianego w art. 4 ust. 2 ustawy o ochronie praw
lokatorow..., ktéry stanowi, ze gmina na zasadach i w wypadkach przewidzianych w
ustawie, zapewnia lokale socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby
mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich dochodach. Poprzez okreslenie dochodu
na skrajnie i obiektywnie niskim poziomie pomocy tej moga zostaé pozbawione osoby
osiggajace niski dochdd. Z cala pewnos$cia osoby uzyskujace dochod ponizej minimum
egzystencji osiggaja niski dochdd. Skoro osoby te realnie moga nie uzyska¢ pomocy, ktorg
ustawodawca dla tej wlasnie grupy przewidzial, to zar6wno ustawowy obowiazek gminy,
jak tez wynikajaca z niego pomoc mieszkaniowa staja si¢ wowczas w istocie iluzoryczne.

Zwroéci¢ trzeba uwage, ze w obowigzujacym stanie prawnym, gmina nie tylko ustala
wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego, do czego wyraznie upowazniajg i
zobowigzuja ja przepisy ustawowe, ale takze, samodzielnie okresla sposob ustalenia
dochodu mieszkanca gminy ubiegajgcego si¢ 0 gminng pomoc mieszkaniowg. Rowniez w
tym zakresie ustawodawca pozostawit gminom catkowita swobode. Brak za$ jednolitych,
ustawowych, zasad okres$lenia dochodu skutkuje tym, ze poszczegodlne sktadniki dochodu
(np. $wiadczenia z pomocy spolecznej, $wiadczenie wychowawcze 500+ itp.) w niektérych
gminach sg zaliczane do dochodu osoby ubiegajacej si¢ 0 gminng pomoc mieszkaniowa, w
innych za$ nie sg uwzgledniane. Warto wspomnie¢, ze niektére gminy reguluja te kwestie
poprzez odestanie do definicji dochodu zawartej w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 180).

W konsekwencji, brak regulacji ustawowej przewidujacej jednolite zasady dla
wszystkich gmin, przeklada si¢ na nieuzasadnione réznice w zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w zaleznos$ci od definicji dochodu obowigzujacej na terytorium
danej gminy.



Réznice te wyraznie zarysowaty si¢ z chwilag wprowadzenia $wiadczenia
wychowawczego tzw. $wiadczenia 500+. Wobec braku ustawowej definicji pojecia
,dochod” gminy moga samodzielnie decydowaé o tym, czy $wiadczenie to zaliczy¢ do
dochodu czy tez je z niego wylaczyé. W rezultacie, w niektorych gminach §wiadczenie
500+ moze zosta¢ uwzglednione jako sktadnik dochodu rodziny ubiegajacej si¢ o najem
lokalu komunalnego, co begdzie miato istotny wptyw na podwyzszenie dochodu, w innych
za$ bedzie ono sktadnikiem podlegajacym wylaczeniu z dochodu. Znany jest w Biurze
Rzecznika przypadek gminy wiejskiej, ktora ustalita bardzo rygorystyczng definicje
dochodu obejmujacego wszelkie §wiadczenia, w tym zasitki okresowe z pomocy spotecznej,
zasitki 1 dodatki pielggnacyjne, a takze §wiadczenie 500+.

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U.
z 2016 r. poz. 195), ktéra wprowadzita $wiadczenie wychowawcze tzw. swiadczenie 500+
weszta w zycie w dniu 1 kwietnia 2016 r. Zgodnie z intencjg ustawodawcy celem tego
$wiadczenia jest czeSciowe pokrycie wydatkow zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w
tym z opieka nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych (art. 4 w/w ustawy).
Poniewaz ma ono stuzy¢ pokryciu wylacznie potrzeb zyciowych dziecka, to ustawodawca
zdecydowal, ze nie jest ono wliczane do dochodu, ktory decyduje o uzyskaniu innych
Swiadczen, ktore stuza pokryciu innego typu potrzeb rodziny. Znalazlo to wyraz w same;j
ustawie o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, w przepisach rozdziatu 6 pt. ,,Zmiany
w przepisach obowigzujgcych”, ktore przewiduja, ze $wiadczenie to nie jest wliczane do
dochodu okre§lanego na potrzeby wyptaty $wiadczen z pomocy spolecznej, dodatkow
mieszkaniowych, jak tez jest wylaczone przy okreslaniu dochodu, o ktorym mowa w
ustawie z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego (Dz. U. z 2015 r. poz. 2071), jak tez w ustawie z dnia 30 listopada 1995 r.
o pomocy panstwa w splacie niektorych kredytdow mieszkaniowych, udzielaniu premii
gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyptaconych premii gwarancyjnych (Dz. U. z 2013
r. poz. 763, z pd6zn. zm.).

Poniewaz w ustawie o ochronie praw lokatoréw... nie zostata uregulowana definicja
dochodu, nie byto mozliwe wprowadzenie rowniez w tej ustawie wylaczenia, o jakim mowa
w w/w ustawach. W efekcie wielodzietne rodziny, réwniez matki samotnie wychowujace
kilkoro dzieci, na ktére pobieraja $§wiadczenie 500+, w niektorych gminach mogg nie
uzyska¢ gminnej pomocy mieszkaniowej. Moze to dotyczy¢ takze rodzin, ktore wczesniej
tj. przed dniem 1 kwietnia 2016 r., gdy nie pobieraly §wiadczenia wychowawczego, zostaty
zakwalifikowane na list¢ osob oczekujacych na mieszkanie komunalne, za§ po weryfikacji
ich dochodow zostang skreslone z listy.

Z cala pewnos$cig nie bylo intencja ustawodawcy pogorszenie sytuacji rodzin w
zwigzku z uzyskaniem prawa do przedmiotowego $wiadczenia przy ubieganiu si¢ 0 gminng



pomoc mieszkaniowg. Nie wszystkie za§ gminy z wlasnej inicjatywy, z poszanowaniem
celu jakie ma ono spetniaé, przewiduja jego wytaczenie z dochodu, uznajac, ze jest ono
przeznaczone wylacznie na pokrycie potrzeb utrzymania dzieci, a nie na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych catej rodziny.

Opisany stan prawny — w ocenie Rzecznika - nie wypelnia dyrektywy prowadzenia
polityki sprzyjajacej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 Konstytucji
RP) i nie uwzglednia zasady godnosci (art. 30 Konstytucji RP) 1 dobra rodziny (art. 71
Konstytucji RP).

Majac przekonanie, ze swiadczenie wychowawcze miato na celu poprawe sytuacji
finansowej rodziny i realng pomoc w utrzymaniu dzieci, a moze generowac trudnosci w
ubieganiu si¢ o zaspokojenie podstawowej potrzeby bytowej rodziny, jaka jest mieszkanie,
pragne zwrdci¢ uwage na przedstawiony problem z nadzieja na zainicjowanie przez Pana
Ministra dziatan zmierzajacych do uzupelnienia przepisow ustawy o ochronie praw
lokatoréw... o uregulowania dotyczace wymienionych kwestii zwigzanych z dochodem.
Mogloby to nastgpi¢ — jak si¢ wydaje - w ramach prac nad projektem ustawy o zmianie
ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych,
noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych innych ustaw (nr UD99).

Wobec powyzszego, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987
r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2017 r. poz. 958) zwracam si¢ z prosbg o
przeanalizowanie przedstawionych uwag i poinformowanie Rzecznika o stanowisku
zajetym przez Pana Ministra w obu poruszonych kwestiach.

Z powazaniem



