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Wprowadzenie

Ksigzka zawiera:

1) obszerny komentarz do calej ustawy o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego;

2) oméwienie przepiséw ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny od-
noszacych sie do najmu lokali mieszkalnych, w tym wskazanie ko-
relacji miedzy tymi przepisami a dotyczacymi najmu przepisami
ustawy o ochronie praw lokatorow;

3) komentarz do tych czesci przepiséw ustawy z 26.10.1995 r. o niekto-
rych formach popierania budownictwa mieszkaniowego, ktére do-
tycza spolecznych inicjatyw mieszkaniowych i spolecznych agencji
najmu, oraz przedstawienie przepiséw dotyczacych finansowania
zwrotnego i nowego Rzagdowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa;

4) oméwienie przepiséw ustawy z 20.07.2017 r. o Krajowym Zaso-
bie Nieruchomo$ci w takim zakresie, w jakim przepisy te doty-
cz3 obecnie powstawania mieszkan na wynajem i wynajmowania
mieszkan oraz mozliwosci ich ewentualnej sprzedazy (ze wzgledu
na uchylenie wiekszo$ci przepiséw tej ustawy zwigzanych z budo-
waniem mieszkan na wynajmem, operatorami mieszkaniowymi,
najmem z opcja i bez opcji oraz z czynszem normowanym zrezyg-
nowano z komentarza przedstawiajacego te przepisy, zawartego
w poprzednim wydaniu ksigzki);

5) komentarz do wigkszosci przepiséw ustawy z 20.07.2018 r. o po-
mocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierw-
szych latach najmu mieszkania - wszystkich dotyczacych doptat
do czynszu najmu;
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Wprowadzenie

6) przeglad form finansowej pomocy panstwa w budowaniu, moder-
nizowaniu czy remontach mieszkan na wynajem (w tym dla oséb
starszych), ale tez pomieszczen tymczasowych, schronisk dla oséb
bezdomnych, noclegowni, ogrzewalni oraz mieszkan majacych stu-
zy¢ za mieszkania chronione w rozumieniu ustawy z 12.03.2004 r.
o pomocy spoleczne;j.

W miare potrzeby niniejsze opracowanie odwoluje si¢ takze do innych re-
gulacji, m.in. do ustawy z 15.12.2000 r. o spo6ldzielniach mieszkaniowych.

W ksigzce omawia sie nie tylko tre$¢ zmieniajacych sie przepisow, lecz
takze ich znaczenie i rézne aspekty stosowania oraz korelacje z inny-
mi obowiazujacymi regulacjami prawnymi, jak réwniez orzecznictwo
dotyczace poruszanych zagadnien.

Ksigzka ta nie omawia przepiséw dotyczacych zbywania lub nabywania
lokali mieszkalnych, w tym przepiséw odnoszacych sie do szczegol-
nych uprawnien czesci najemcéw badz innych lokatoréw do nabywania
zajmowanych przez nich mieszkan - ani dotyczacych takich zagadnien
przepisow ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, ani
przepiséw réznych innych ustaw. Wyjatek uczyniono w niej jedynie
w odniesieniu do zbywania lokali przez spoteczne inicjatywy miesz-
kaniowe, w tym towarzystwa budownictwa spotecznego - ze wzgledu
na $ciste powigzanie zasad zbywania ich lokali mieszkalnych z sytua-
Cja czesci najemcdw (w tym z nawigzywaniem najmu), oraz dla umow
najmu, ktore przewiduja nabycie w przysztosci wynajmowanego miesz-
kania przez jego najemce.

Niniejsze opracowanie odnosi si¢ do stanu prawnego z 23.07.2021 r.,
ale zawiera tez omoéwienie zmian ustawy o ochronie praw lokatoréw
i innych ustaw, jakie wprowadzono nowelg z 10.12.2020 r., wchodzg-
cych w zycie w pdzniejszych terminach, np. 1.01.2022 r. Przedstawio-
no zmiany dokonane 1.04.2021 r. ustawg z 16.12.2020 r. o rozliczaniu
ceny lokali lub budynkéw w cenie nieruchomosci zbywanych z gmin-
nego zasobu nieruchomosci (Dz.U. z 2021 r. poz. 223) oraz nawigzujace
do tych zmian korekty wprowadzane pdzniej.

20



Wprowadzenie

Przepisy wielu innych ustaw przywolywanych w ksiazce przedsta-
wione zostaly wedlug stanu obowigzujacego 23.07.2021 r. z ewentu-
alnym uwzglednieniem znanych juz w tym dniu zmian, ktdre zaczna
obowigzywac po tej dacie. Zatem wszystkie zmiany ustaw dokonane
przed 23.07.2021 r., ktére majg wplyw na problematyke omawiang w tej
ksigzce, zostaly w niej uwzglednione, niezaleznie od tego, kiedy wcho-
dzg w zycie.

Ksigzka ta przeznaczona jest dla wszystkich, ktérzy zawodowo lub
prywatnie stykaja si¢ z gospodarowaniem zasobami mieszkaniowy-
mi, najmem lub innymi formami uzywania cudzych mieszkan za od-
platnoscig - dla prawnikow, wlascicieli (takze tych, ktérzy prowadza
dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie wynajmowania lokali), lokatorow
(w tym najemcéw), zarzadcéw nieruchomodci, a takze dla tych, ktérzy
zajmuja sie lub stykaja z budowaniem mieszkan na wynajem z udzia-
tem pomocy panstwa i wynajmowaniem mieszkan w oparciu o prze-
pisy takze innych ustaw niz ustawa o ochronie praw lokatoréw czy
Kodeks cywilny - takich jak ustawa z 26.10.1995 r. o niektérych for-
mach popierania budownictwa mieszkaniowego, ustawa z 20.07.2017 r.
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, ustawa z 20.07.2018 r. o pomocy
panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych la-
tach najmu mieszkania czy ustawa 8.12.2006 r. o finansowym wspar-
ciu tworzenia lokali mieszkalnych na wynajem, mieszkan chronionych,
noclegowni, schronisk dla 0séb bezdomnych, ogrzewalni i tymczaso-
wych pomieszczen.

Szczegolnie nalezaloby teraz polecal te ksiazke przedstawicielom i pra-
cownikom gmin oraz innych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
tylko dlatego, ze szczegdélowo omawia prawa i obowiazki gmin (ale
tez innych jednostek samorzadu terytorialnego czy zwiazkéw komu-
nalnych) w zakresie wykonywania zadan mieszkaniowych lub dziatan
majacych na celu zapobieganie bezdomnosdci, ale tez dlatego, ze przed-
stawiono w niej obszernie zagadnienia dotyczace lokalnej polityki
mieszkaniowej i uchwat dotyczacych zasobéw mieszkaniowych tych
jednostek — zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad miesz-
kaniowych zasobow takich jednostek oraz wieloletniego programu go-
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Wprowadzenie

spodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Przede wszystkim zas
dlatego, ze wielokrotne zmiany ustaw opisywanych w tej ksiazce, ktére
nastapity w latach 2018-2021, powoduja konieczno$¢ szybkiego opra-
cowywania nowych regulacji lokalnych na ten temat i to w warun-
kach, kiedy nie sposéb nadazy¢ za zmianami przepiséw nastepujacy-
mi w okresie pracy nad tymi regulacjami. Poza tym przepisy innych
ustaw omawianych w tej ksigzce wprowadzajg mozliwo$¢ podejmo-
wania przez rady gmin kolejnych uchwat zwiazanych albo z realizacja
przepisow ustawy o pomocy panstwa w pokrywaniu wydatkéw miesz-
kaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania, albo z ewentual-
nym funkcjonowaniem na terenie gminy spotecznych agencji najmu.



ROZDZIAL 1

Przyczyny i cele wprowadzenia
ustawy o ochronie praw
lokatorow oraz ich realizacja

Przed uchwaleniem ustawy o ochronie praw lokatorow przepisy frag-
mentarycznie chronigce prawa lokatoréw rozproszone byly w réznych
ustawach. Przede wszystkim w ustawie z 2.07.1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, ktéra zastgpila obowia-
zujacag wezesniej ustawe z 10.04.1974 r. - Prawo lokalowe, kontynuujac
w przepisach przejsciowych niektodre jej watki. Tematyka ta byta tak-
ze poruszana w Kodeksie cywilnym, w ustawie z 12.10.1994 r. o za-
sadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych przez
przedsigbiorstwa panstwowe (Dz.U. z 2014 r. poz. 1381), w ustawie
z 16.09.1982 r. - Prawo spoéldzielcze (Dz.U. z 2021 r. poz. 648) oraz
w ustawie z 15.12.2000 r. o spdtdzielniach mieszkaniowych.

Pewnych elementéw ochrony praw lokatoréw mozna sie bylo takze do-
szuka¢ w ustawach regulujacych uprawnienia do mieszkan réznych
stuzb mundurowych i wojska. W bardzo rézny sposob uksztattowa-
ne zostaly natomiast uprawnienia lokatoréw do zakupu zajmowanych
przez nich mieszkan. Uprawnienia te ksztaltowane byly przez wiele
ustaw i zalezaly m.in. od tego, w czyich zasobach znajduje si¢ lokal.
Zréznicowanie to, mimo podjetych w latach 2000-2001 préb wprowa-
dzenia w czesci zasobow jednolitych regulacji, utrzymuje si¢ do dzis.
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Rozdzial 1. Przyczyny i cele wprowadzenia ustawy o ochronie praw lokatorow...

Taki stan prawny powodowal nieréwno$¢ uprawnien lokatoréw, kté-
re dodatkowo zalezaly tez od rodzaju tytulu prawnego do uzywania
lokalu, przy czym poszczegélne tytuly prawne regulowane byly przez
rézne ustawy.

W zakresie praw lokatoréw nie istnialy zatem jakie$ powszechnie sto-
sowane standardy dotyczace wszystkich zasobéw mieszkaniowych,
a nawet uprawnienia lokatoréw legitymujacych si¢ tym samym tytu-
tem prawnym, np. umowa najmu, mogly sie ogromnie rézni¢ w zalez-
nosci od tego, czy byla to umowa zawarta na czas nieoznaczony (wow-
czas lokator byt do§¢ dobrze chroniony przepisami ustawy 2.07.1994 r.
o najmie lokali mieszkalnych), czy na czas oznaczony (woéwczas lokator
byt w praktyce chroniony znacznie mniej lub wcale). A takze, zgodnie
z zasadg swobody zawierania uméw, uprawnienia lokatora ksztattowa-
ty sie réznie w zaleznosci od tego, jak zostaly sformulowane warunki
konkretnej umowy.

Sposéb ujecia tej tematyki ulegal na przestrzeni lat wielu zmianom
i przechodzit ewolucje odzwierciedlajgcg zmiany systemu politycznego
i ekonomicznego w naszym kraju - od uregulowania ochrony praw lo-
katoréw w jednym akcie prawnym w okresie miedzywojennym, przez
rozproszenie jej w roznych aktach prawnych po drugiej wojnie $wia-
towej (co oznaczato w koncu odejscie od spdjnego systemu ochro-
ny omawianych praw), az do powrotu na poczatku obecnego stule-
cia do koncepcji uregulowania ochrony praw lokatoréw w odrebnej
ustawie.

Oprocz braku powszechnie stosowanych zasad ochrony praw lokato-
réw bezposrednia przyczyng opracowania i uchwalenia odrebnej usta-
wy poswieconej tej problematyce stal si¢ przepis art. 75 ust. 2 Konsty-
tucji: ,,Ochrone praw lokatoréw okresla ustawa”. Uzupelnia on tresé
art. 75 ust. 1 Konstytucji w brzmieniu: ,Wladze publiczne prowadza
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywate-
li, w szczegdlnosci przeciwdzialaja bezdomnosci, wspieraja rozwoj bu-
downictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace
do uzyskania wlasnego mieszkania”.
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Rozdzial 1. Przyczyny i cele wprowadzenia ustawy o ochronie praw lokatorow...

Artykul 75 ust. 2 Konstytucji byl przy tym odbierany jako norma na-
kladajaca obowigzek przyjecia powszechnie obowiagzujacych unormo-
wan prawnych w zakresie ochrony praw lokatoréw, a przez tworcoéw
ustawy o ochronie praw lokatoréw rozumiany byt jako obowigzek za-
warcia tych unormowan w osobnej ustawie.

Ten konstytucyjny wymog ochrony praw lokatoréw powinien by¢
zréwnowazony z inng ochrong gwarantowang w ustawie zasadniczej,
tj. z wymogiem ochrony wlasnosci, zawartym w art. 21 i 64 Konsty-
tucji. Takie odpowiednie zréwnowazenie ochrony wiasnosci i ochrony
praw lokatoréw wymagato rozstrzygania tych spraw raczej w jednej
ustawie, gdyz rozproszenie tej problematyki w réznych aktach praw-
nych, jak to miato miejsce wczesniej, grozito brakiem spdjnosci roz-
nych regulacji, uregulowaniem ochrony praw lokatoréw jedynie w cze-
$ci, a przede wszystkim utrudnialo osiagganie pozadanej réwnowagi
uprawnien lokatorow i wlascicieli.

Do powstania osobnej ustawy o ochronie praw lokatoréw przyczynit
sie tez fakt, Zze obowigzujace przed jej uchwaleniem regulacje dotycza-
ce najmu mieszkan w zasobach publicznych mozna bylto okresli¢ jako
tymczasowe i majace zapewni¢ stopniowe przechodzenie od socjalizmu
do gospodarki rynkowej (miata to umozliwia¢ uchwalona w 1994 r.
ustawa o najmie lokali mieszkalnych, opracowana przede wszystkim
dla potrzeb najmu w tych zasobach publicznych, ktére w wiekszosci
przeszly na wlasnos¢ gmin i w ktérych - mimo odejécia od czynszéw
urzedowych - pozostawiono czynsz regulowany). Cze¢$¢ przepisow tej
ustawy byla po$wigcona tez sposobom ewolucyjnego przeprowadzenia
do gospodarki rynkowej zasobéw prywatnych objetych wczesniej pub-
liczng gospodarka lokalami i szczeg6lnym trybem najmu.

Znaczenie ustawy o najmie lokali mieszkalnych w momencie, gdy
wchodzita ona w zycie, byto ogromne. Realizowata ona bowiem waz-
ne cele bezposredniej reformy sfery mieszkaniowej w Polsce rozpo-
czetej w 1994 r. Miala doprowadzi¢ m.in. do racjonalnej gospodarki
zasobami mieszkaniowymi przez umozliwienie podniesienia czynszéw
do poziomu ekonomicznego, pokrywajacego wszystkie koszty utrzy-
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Rozdzial 1. Przyczyny i cele wprowadzenia ustawy o ochronie praw lokatorow...

mania budynkéw mieszkalnych. Miata tez zapewni¢ ochrone ubogich
gospodarstw domowych, nieb¢dacych w stanie pokrywac kosztow za-
mieszkiwania, przez skierowang do takich gospodarstw pomoc pub-
liczng w postaci dodatkéw mieszkaniowych. Dodatki te mialy zastapi¢
dotowanie ze $srodkéw publicznych utrzymania kazdego metra kwadra-
towego publicznych mieszkan, bez wzgledu na to, czy mieszkania te
byty zamieszkiwane przez ubogich, czy przez bogatych lokatoréw. Cele
te zostaly jednak zrealizowane tylko w czeéci, m.in. dlatego, ze gmi-
ny, ktérym przekazano kompetencje do okreslania wysokosci stawek
czynszu regulowanego, utrzymywaly te stawki na poziomie nizszym
od ekonomicznego, co oznaczalo, ze nadal dotowaly biezace koszty
eksploatacji swoich zasobdw, a ponadto zmuszaly wlascicieli prywat-
nych tych mieszkan, w ktérych do konca 2004 r. obowigzywaé miat
czynsz regulowany ustalany przez rady gmin (tj. mieszkan prywatnych
objetych wezeéniej publiczng gospodarka mieszkaniowa), aby tak samo
dotowali zamieszkiwanie swoich najemcow.

Lokator zasobdw objetych czynszem regulowanym, niezaleznie od tego,
czy byl biedny, czy bogaty, byl wiec nadal chroniony zanizonym czyn-
szem (cho¢ proporcjonalnie mniej niz przed wejsciem w zycie ustawy
o najmie lokali mieszkalnych), a dodatkowo biedny lokator takich za-
sobow otrzymywal pomoc w postaci dodatku mieszkaniowego. Wobec
takiej reakeji gmin wydawalo sig, Ze bez kolejnej zmiany przepisow ten
stan dlugo nie ulegnie zmianie.

Coraz bardziej widoczne stawaly sie takze inne wady regulacji praw-
nych dotyczacych najmu'.

Wydawalo sig¢, Ze wszystkie przepisy dotyczace najmu musza kiedy$
wrdci¢ do Kodeksu cywilnego, a majaca przejsciowy charakter ustawa
o najmie lokali mieszkalnych musi zosta¢ wkrotce zastapiona bardziej
uniwersalnymi zasadami ochrony praw wszystkich lokatoréw, a nie
tylko najemcow.

Szerzej odniesiono si¢ do nich w: E. Boniczak-Kucharczyk, Ochrona praw lokatoréow
i najem lokali mieszkalnych. Komentarz, Warszawa 2017, s. 25-28.
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Rozdzial 1. Przyczyny i cele wprowadzenia ustawy o ochronie praw lokatorow...

Do innych przyczyn powstania takiej bardziej uniwersalnej usta-
wy mozna bylo tez zaliczy¢ brak w latach 90. XX w. szerszych zmian
przepisow regulujacych dziatalno$¢ spétdzielni mieszkaniowych i ko-
nieczno$¢ ponownego odniesienia sie¢ do pewnych zjawisk w mieszkal-
nictwie, ktore miaty charakter przejsciowy, a nie zostaty ujete w przepi-
sach przejsciowych ustawy o najmie lokali mieszkalnych - albo dlatego
ze pojawily si¢ pdzniej, albo dlatego ze w pierwszej potowie lat 90. od-
bierane byly jeszcze jako zjawiska state.

Najwazniejszymi celami ustawy o ochronie praw lokatoréow mialy by¢:
1) likwidacja dotychczasowych nieréwnosci i uregulowanie upraw-
nien oraz obowigzkdéw lokatoréw w sposdb kompleksowy, okre-
$lajacy minimalny standard ochrony praw lokatoréw we wszelkich
zasobach (bez wzgledu na to, czyja sa wlasnoscig i jakim tytulem
prawnym do uzywania mieszkania dysponuje lokator);

2) ustalenie pewnych norm i standarddéw, jakie musza by¢ zachowane
zawsze, gdy mamy do czynienia z odplatnym uzywaniem miesz-
kania, ale przy jednoczesnym zachowaniu mozliwosci ksztalto-
wania warunkow umow i ich elastycznoéci, a takze przy zaloze-
niu, ze mozliwe jest réwnolegle funkcjonowanie innych przepiséw
ksztattujacych prawa lokatoréw réznych mieszkan w sposéb dla
nich korzystniejszy niz ta ustawa;

3) umozliwienie ukonczenia reformy sfery mieszkaniowej i urynko-
wienie czynszéw, przy jednoczesnym zwigkszeniu ostonowej roli
dodatkéw mieszkaniowych (celem bylo m.in. umozliwienie otrzy-
mywania dodatku przez wszystkie gospodarstwa domowe potrze-
bujace takiej pomocy).

Uchwalona ostatecznie ustawa o ochronie praw lokatoréw zaraz po jej
wejsciu w zycie realizowala jednak tylko dwa pierwsze sposrod wy-
mienionych celéw.

Cel trzeci nie mégl by¢ wowczas zrealizowany, przede wszystkim
ze wzgledu na polityczng atmosfere panujaca w roku wyborczym,
w ktéorym uchwalana byla ustawa, co spowodowalo wprowadzenie
do niej (w wyniku poprawek przyjetych w trzecim czytaniu) przepi-
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W ksiazce omoéwiono zagadnienia z zakresu gospodarowania zasobami mieszkaniowymi,

uregulowane m.in. w ustawach:

« oochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego,

 Kodeks cywilny — odnoszace si¢ do najmu lokali mieszkalnych, w tym korelacji z przepisami

ustawy o ochronie praw lokatordw,

o niektdrych formach popierania budownictwa mieszkaniowego — szczegélnie spraw doty-

czacych spolecznych inicjatyw mieszkaniowych oraz finansowania zwrotnego i nowego

Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa,

» 0 Krajowym Zasobie Nieruchomosci — zwlaszcza powstawania mieszkan na wynajem
i wynajmowania mieszkan oraz mozliwosci ich ewentualnej sprzedazy,

» 0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu
mieszkania - ze szczeg6lnym uwzglednieniem doptat do czynszu najmu,

o 0 spoldzielniach mieszkaniowych.

Ujeto réwniez zmiany wchodzace w zycie 11 23 lipca 2021 1. oraz 1 stycznia 2022 r. wynikajace
z ustawy o zmianie niektérych ustaw wspierajacych rozwoj mieszkalnictwa.

Ponadto szczegélowo objasniono prawa i obowiazki gmin (ale tez i innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego czy zwiazkéw komunalnych) w zakresie wykonywania zadan miesz-
kaniowych oraz podejmowania dzialan majgcych na celu zapobieganie bezdomnosci. Wiele
uwagi po$wiecono réwniez lokalnej polityce mieszkaniowej i uchwalom dotyczacym zasobow
mieszkaniowych tych jednostek.

Ewa Bonczak-Kucharczyk - specjalistka w zakresie efektywnej polityki mieszkaniowej,
mieszkalnictwa, nieruchomosci, gospodarki komunalnej i lokalnego rozwoju; pelnita funkcje
wiceprezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast oraz prowadzita prace nad wieloma
ustawami mieszkaniowymi; wspolpracowala z Bankiem Gospodarstwa Krajowego, rowniez
jako cztonek Rady tego banku, a takze z Wyzsza Szkota Gospodarowania Nieruchomos$ciami
i z Uniwersytetem Warszawskim; w 2007 r. weszta w sklad Panstwowej Rady Gospodarki
Przestrzennej; zajmowala si¢ funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego i przedsiebiorstw
komunalnych, doradzata kilku wielkim miastom w kraju i za granicg; autorka licznych
publikacji ksigzkowych i prasowych, w tym komentarzy do ustaw.
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