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Inne

NSA	 –	 Naczelny Sąd Administracyjny
WSA	 –	 wojewódzki sąd administracyjny
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 WSTĘP

Niniejsze opracowanie stanowi analizę ustawy z  dnia 21 czerwca 
2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 966 
z późn. zm.) i odpowiednich przepisów ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. 
– Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1059 z późn. zm.) 
w kontekście zasad przyznawania i wypłaty dodatku mieszkaniowego oraz 
dodatku energetycznego. Publikacja adresowana jest do szerokiego gro-
na odbiorców, ze szczególnym uwzględnieniem praktyków orzekających 
w sprawach z zakresu dodatków mieszkaniowych i dodatków energetycz-
nych, a także samych świadczeniobiorców, chcących w sposób bardziej świa-
domy uczestniczyć w postępowaniu administracyjnym. Nie jest ona jednak 
pozbawiona rozważań teoretycznych. Jej celem nie jest bowiem wyłącznie 
ukazanie jak poszczególne przepisy powinny zostać zastosowane w praktyce 
w odniesieniu do konkretnych stanów faktycznych. Bogactwo okoliczności, 
które podlegają ocenie w toku poszczególnych postępowań administracyj-
nych powoduje bowiem, że opisane w pracy problemy mają nie tyle stanowić 
gotowe wzorce rozwiązań, ile przyczynić się do pełniejszego zrozumienia 
istoty ustawy o dodatkach mieszkaniowych i ustawy – Prawo energetyczne. 
Dlatego też nawet w stricte praktycznej części pracy, będącej zbiorem pytań 
i odpowiedzi, autorka nie abstrahowała od ukazania ewentualnych kwestii 
spornych, jakie pojawiły się dotychczas na tle stosowania danej instytucji, 
jak też potraktowała poszczególne kazusy jako okazję do interpretacji prze-
pisów na tle opisanego przypadku. Należy żywić nadzieję, że takie ujęcie 
tematu spowoduje, że podejście pracowników organów administracji pub-
licznej do stosowania prawa będzie bardziej nieprzypadkowe, nieszablonowe 
i zamierzone. Wszak Optimus interpres rerum usus! A skoro praktyka jest 
najlepszym interpretatorem rzeczy – całość uzupełniają wzory pism. Dla wy-
gody Czytelnika w publikacji zamieszczono także teksty aktów prawnych 
regulujących zasady przyznawania oraz wypłaty dodatku mieszkaniowego 
i dodatku energetycznego.
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Rozdział 1

DODATEK MIESZKANIOWY

1.1. Ustawa o dodatkach mieszkaniowych – uwagi ogólne

Dodatki mieszkaniowe są – obok świadczeń z pomocy społecznej, świad-
czeń rodzinnych i świadczeń z funduszu alimentacyjnego – jedną z głównych 
form wsparcia finansowego osób będących w trudnej sytuacji materialnej, 
które nie są w stanie z posiadanych środków finansowych i przy wykorzy-
staniu innych zasobów majątkowych pokryć wydatków związanych z eks-
ploatacją mieszkania. Zasady i tryb ich przyznawania, ustalania wysokości 
i wypłacania oraz właściwość organów w tych sprawach reguluje ustawa 
o dodatkach mieszkaniowych. Aktem wykonawczym do niniejszej ustawy 
jest rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 28 grudnia 2001 r. w sprawie 
dodatków mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817 z późn. zm.), które – 
jak stanowi jego przepis § 1 – określa:
	 1)	szczegółowy wykaz i wysokość wydatków za zajmowany lokal mieszkal-

ny, stanowiących podstawę obliczania dodatku mieszkaniowego;
	 2)	sposób ustalania wysokości ryczałtu na zakup opału;
	 3)	wzór wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego;
	 4)	wzór deklaracji o dochodach gospodarstwa domowego.

Historycznie uchwalenie ustawy o dodatkach mieszkaniowych nawiązuje 
do przemian ustrojowych zapoczątkowanych w 1989 r. Jej poprzedniczką była 
ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach miesz-
kaniowych (tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787 i Nr 162, poz. 1119, 
z 1999 r. Nr 111, poz. 1281, z 2000 r. Nr 95, poz. 1041 i Nr 122, poz. 1317, 
oraz z 2001 r. Nr 4, poz. 27 i Nr 32, poz. 386). Już wówczas ustawodawca 
dążył do dostosowania polityki mieszkaniowej do realiów gospodarki ryn-
kowej. Podstawowe zmiany prawno-instytucjonalne dokonały się właśnie na 
gruncie wyżej powołanej ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach 
mieszkaniowych. Ustawodawca odszedł wówczas od praktyki centralnego 
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ustalenia stawek czynszu na szczeblu centralnym, kompetencję w tym za-
kresie przekazując gminom. Mogły one odtąd samodzielne ustalać wysokość 
czynszów, przy tym – co ciekawe – celem wprowadzonych przepisów było 
stopniowe podwyższanie czynszów po to, aby uzyskać środki na przeprowa-
dzenie koniecznych konserwacji i remontów mieszkań. Dążono ponadto do 
ekonomizacji gospodarki mieszkaniowej. Uwzględniono przy tym potrzebę 
ochrony praw lokatorów będących w trudnej sytuacji materialnej, zastrze-
gając, że stawki czynszowe mogą wzrosnąć do 3% wartości odtworzeniowej 
budynków oraz tworząc obligatoryjny system dodatków mieszkaniowych. Do-
tychczasowe dotacje udzielane przez gminy, a ustalane na podstawie liczby 
metrów kwadratowych powierzchni zasobów, zostały uznane za nieefektyw-
ne i niesprawiedliwe społecznie. Dlatego też tenże – jak pokazała praktyka 
– wadliwy system zastąpiono świadczeniami kierowanymi bezpośrednio do 
gospodarstw domowych potrzebujących wsparcia, czyli dodatkami miesz-
kaniowymi. Jednakże w ciągu ponad 4 lat obowiązywania ustawy o najmie 
lokali i dodatkach mieszkaniowych, oczekiwany i pożądany wzrost wyso-
kości czynszów nie nastąpił. Obliczono, że w skali kraju czynsze zwiększyły 
się jedynie o mniej więcej 1% wartości odtworzeniowej budynków. Kwoty 
pozyskiwane z tytułu czynszów były zatem zbyt niskie, aby pokryć potrzeby 
remontowe poszczególnych mieszkań i całych budynków. Dlatego też usta-
wodawca wywiódł, że modyfikacja dodatków mieszkaniowych summa sum-
marum pozwoli na bardziej realne oszacowanie stawek czynszowych, które 
powinny być na poziomie kosztów utrzymania nieruchomości, nie wyłączając 
niezbędnych remontów. Skierowanie wsparcia finansowego do najuboższych 
gospodarstw domowych miało spowodować urealnienie stawek czynszowych, 
a w konsekwencji urynkowienie całej gospodarki mieszkaniowej. Dodatki 
mieszkaniowe miały spełnić zatem dwojaki cel. Po pierwsze – zdynamizo-
wać i zracjonalizować gospodarkę mieszkaniową. Po drugie zaś – roztoczyć 
parasol ochronny nad najuboższą częścią społeczeństwa, przy założeniu, że 
zabezpieczenie mieszkania jest jedną z głównych i podstawowych potrzeb 
bytowych człowieka. Jednocześnie założono podwyższenie progów dochodo-
wych uprawniających do dodatku mieszkaniowego przy jednoczesnym zwięk-
szeniu – dla części najlepiej sytuowanych beneficjentów – udziału wkładu 
własnego w ponoszonych na lokal wydatkach. Miało to służyć zrównoważeniu 
zasad udzielania przedmiotowego wsparcia finansowego. Zauważono przy 
tym, że koszty eksploatacji mieszkań będą wzrastać (szczególnie cena ener-
gii elektrycznej). Prognozowano zatem, że dodatek mieszkaniowy obejmie 
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z czasem kolejne grupy obywateli, które nie poradzą sobie z tak znacznym 
obciążeniem kosztami eksploatacji lokali.

Ustawodawca dążył również do tego, by dodatek mieszkaniowy trafiał 
do jak największej rzeszy najemców lokali. Kwota czynszu uiszczana do rąk 
wynajmującego miała zostać uznana za wydatek mieszkaniowy. Przy okazji 
zatem – co expressis verbis wyrażono w uzasadnieniu projektu ustawy – miało 
to wyeliminować szarą strefę na rynku wynajmu mieszkań.

Ustawodawca, projektując zmiany, miał świadomość, że sytuacja osób 
pobierających dodatek mieszkaniowy jest bardzo trudna. W 1997 r. – według 
danych Głównego Urzędu Statystycznego – świadczenie to było wypłacane 
5,1 mln osób, które żyły poniżej granicy ubóstwa. Jednakże pomimo obliga-
toryjności świadczenia, wiele gospodarstw domowych z niego nie korzystało. 
Powodów takiego stanu rzeczy było bardzo wiele. Począwszy od nieporad-
ności życiowej, wyrażającej się w nieumiejętności skutecznego nabycia pra-
wa do dodatku mieszkaniowego lub nawet braku zainteresowania tą formą 
pomocy, a na przeszkodach obiektywnych kończąc (zbyt dużej powierzchni 
normatywnej mieszkania lub braku tytułu prawnego do lokalu).

Z drugiej strony dostrzeżono problem innej natury. Jak w przypadku 
każdego świadczenia finansowanego ze środków publicznych, nie sposób 
uniknąć sytuacji, gdy prawo do niego jest nadużywane. W czasie tworze-
nia ustawy o dodatkach mieszkaniowych wzięto pod uwagę opinie płynące 
z samych gmin, iż świadczenie to niejednokrotnie trafia do osób o dobrej 
kondycji ekonomicznej, które przynajmniej w części mogłyby partycy-
pować w ponoszeniu wydatków mieszkaniowych. Dlatego też zawarto w 
projekcie ustawy rozwiązanie, aby dodatek mieszkaniowy nie służył po-
kryciu całości wydatków, lecz stanowił ich dofinansowanie na poziomie 
kwoty nieprzekraczającej 70% wydatków przypadających na normatyw-
ną powierzchnię użytkową lokalu. Jednocześnie uregulowano kwestię od-
mowy przyznania świadczenia, jeśli w toku postępowania wyjaśniającego 
(w trakcie przeprowadzanego wywiadu środowiskowego) pracownik or-
ganu stwierdzi rażącą dysproporcję pomiędzy dochodem deklarowanym 
a faktycznym. Zaproponowane rozwiązania miały m.in. zapobiec marno-
trawieniu środków publicznych oraz przyczynić się do stworzenia takich 
mechanizmów prawnych, które by powodowały, że dodatek mieszkaniowy 
trafiałby do osób najuboższych. W projektowanych rozwiązaniach objawiła 
się zatem w pełni zasada subsydiarności państwa wspierającego finanso-
wo swoich obywateli wyłączenie wówczas, gdy jest to niezbędne i uzasad-
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