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Stanowisko Rzadu
wobec poselskiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (druk nr 1121)

I. Przedmiot opinii

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (druk nr 1121), zgodnie z uzasadnieniem
przedstawionym przez projektodawcow, ma na celu likwidacje mozliwosci ,, wyrzucenia ludzi
na bruk”, bez prawa do najmu socjalnego lokalu.

Ten cel ma zosta¢ osiagnigty przez wprowadzenie w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
(Dz. U. 22020 r. poz. 611), zwanej dalej: uopl, nastepujacych zmian:

1) w art. 19f uchyla si¢ ust. 3;
2) w art. 19g uchyla si¢ ust. 2;
3) w art. 19i uchyla si¢ ust. 51 6.

Najistotniejsza zmiana polega na uchyleniu art. 19f ust. 3 uopl, nakazujacego zalaczanie
do umowy najmu instytucjonalnego lokalu o$§wiadczenia najemcy w formie aktu notarialnego,
w ktérym najemca poddat si¢ egzekucji i zobowigzat si¢ do oprdznienia i wydania lokalu
uzywanego na podstawie umowy najmu instytucjonalnego lokalu w terminie wskazanym
w zadaniu, o ktérym mowa w art. 191 ust. 3, oraz przyjal do wiadomosci, ze w razie
koniecznosci wykonania powyzszego zobowigzania prawo do lokalu socjalnego
ani pomieszczenia tymczasowego nie przyshuguje.

Zmiany w art. 19g oraz art. 191 sg skutkiem ww. propozycji uchylenia ust. 3 w art. 19f.

I1. Ocena systemowa projektu

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (Dz. U. z 2020 r. poz. 1100,
z p6zn. zm.), zwana dalej: uKZN, wprowadzita zmiany do uopl m.in. przez wprowadzenie
nowego rodzaju umowy, tj. umowy najmu instytucjonalnego. W wypadku tej umowy
wynajmujacym moze by¢ kazda osoba fizyczna, prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca
osobg prawna, prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na §wiadczeniu ustug wynajmu
lokali mieszkalnych. Oznacza to, iz umowa ta moze by¢ stosowana nie tylko przez operatoréw
Krajowego Zasobu Mieszkaniowego, ale takze inne podmioty oferujace lokale na wynajem
w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. Nalezy zauwazy¢, iz zasadnicze elementy
przewidziane dla najmu instytucjonalnego w duzej mierze oparte s3 o rozwigzania
juz funkcjonujace w ramach najmu okazjonalnego, regulowanego przepisami art. 19a—19e



uopl, w ktorym lokale oferowa¢ moga — wraz z wejsciem w zycie przepisow uKZN — jedynie
osoby fizyczne nieprowadzace dzialalnosci gospodarczej w zakresie wynajmowania lokali.

Nalezy podkreslié, iz obecnie obowigzujace przepisy prawne dotyczace najmu
instytucjonalnego maja na uwadze ochron¢ najemcow. Wyrazem tego jest wprowadzenie
rozwigzan odnoszacych si¢ do bezpieczenstwa najmu w ramach programu Mieszkanie+,
m.in. $cile okreslonych przestanek wypowiedzenia umowy, czy mechanizmu przeniesienia
na osobe uzytkujaca mieszkanie w ramach stosunku najmu z opcja wlasnosci tego mieszkania
w przypadku ogloszenia upadtosci operatora mieszkaniowego. Najemca sktada o$wiadczenie
w formie aktu notarialnego, w ktorym poddaje si¢ egzekucji i zobowigzuje si¢ do oprdznienia
i wydania mieszkania uzywanego na podstawie takiej umowy w terminie wskazanym w zadaniu
opréznienia lokalu oraz przyjmuje do wiadomos$ci, ze w razie konieczno$ci wykonania
powyzszego zobowigzania prawo do najmu socjalnego lokalu ani pomieszczenia
tymczasowego nie przystuguje. Nalezy jednak podkresli¢, ze eksmisja w tym trybie moze
nastapi¢ przede wszystkim w $cisle okreslonych przypadkach na podstawie rozwigzania
umowy najmu przez wypowiedzenie tej umowy stosownie do dopuszczalnych przestanek
wypowiedzenia przez wynajmujacego, przewidzianych w art. 11 ust. 2 pkt 1-3 uopl. Sytuacja
taka moze mie¢ zatem miejsce, gdy najemca uzywa lokalu w sposob sprzeczny z umowg
lub niezgodnie z jego przeznaczeniem, albo zalega z czynszem za 3 miesigce pomimo
wyznaczenia dodatkowego miesigca na sptate naleznosci, lub wynajat lokal bez wymagane;j
pisemnej zgody wlasciciela. Jednoczes$nie przypadek zalegania z ptatno$ciami czynszu zostat
dodatkowo ograniczony wzgledem uméw najmu z docelowym przeniesieniem wiasnosci,
zawieranych z operatorami korzystajacymi z gruntdéw KZN. W ich przypadku w razie
wystapienia przejsciowych trudnosci finansowych najemcy mozliwe jest potracanie zalegtego
czynszu z rat wplaconych na poczet ceny mieszkania.

W $wietle powyzszego trzeba stwierdzi¢, iz przestanki wypowiedzenia umowy najmu
przez wynajmujacego sg rygorystycznie okreslone, co chroni najemcoéw przed uzaleznieniem
ich sytuacji od uznaniowej decyzji wynajmujacego. Nawet jednak w przypadku zakonczenia
najmu najemca uzyska schronienie w noclegowni lub schronisku dla bezdomnych.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze w przypadku kwestionowania zasadno$ci tytulu
wykonawczego okreslonego w art. 19f ust. 3 uopl przepisy prawa przewiduja srodki ochrony
prawnej dla najemcy. Twierdzenia projektodawcy zawarte w uzasadnieniu projektu
przedmiotowej ustawy, zgodnie z ktorymi sytuacja eksmitowanego najemcy nie podlega ocenie
zadnego organu, nie w petni odpowiada obecnie obowigzujacym przepisom, albowiem dhuznik
moze przeciwdziata¢ tytulowi wykonawczemu bedacemu podstawag eksmisji w drodze
powddztwa przeciwegzekucyjnego. Zgodnie z art. 840 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1575, z p6zn. zm.), zwanej
dalej: k.p.c., dluznik moze w drodze powddztwa zadaé pozbawienia tytulu wykonawczego
wykonalnosci w catosci lub czesci albo ograniczenia, jezeli przeczy zdarzeniom, na ktérych
oparto wydanie klauzuli wykonalnosci, a w szczegdlnosci, gdy kwestionuje istnienie
obowigzku stwierdzonego tytulem egzekucyjnym niebedacym orzeczeniem sadu albo gdy
kwestionuje przej$cie obowiagzku mimo istnienia formalnego dokumentu stwierdzajacego
to przejscie. Powyzsza norma odnosi si¢ m.in. do aktow notarialnych odpowiadajacych
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wymogom zawartym w art. 777 § 1 pkt4, 516 k.p.c., a zatem rowniez do o§wiadczenia najemcy
o poddaniu si¢ egzekucji i zobowigzaniu do oproznienia iwydania lokalu uzywanego
na podstawie umowy najmu instytucjonalnego. Dhuznik, ktory poddat si¢ egzekucji w akcie
notarialnym, nie traci mozliwosci wykazania, ze zobowigzanie objete trescig jego o§wiadczenia
w rzeczywisto$ci nie istniato lub nie jest wymagalne. Wymierzone przeciwko wymienionym
tytulom powodztwo opozycyjne moze obejmowac bardzo liczne zarzuty, w szczegdlnosci
kwestionujace istnienie lub wymagalno$¢ roszczenia objetego aktem notarialnym. Powyzsze
zarzuty powoduja konieczno§¢ przeanalizowania przez sad zasadnosci roszczenia
stwierdzonego tytulem wykonawczym. We wskazanej procedurze sad jest uprawniony
do badania waznos$ci czynnos$ci prawnej, jak rowniez podstawy istnienia obowigzku najemcy
opréznienia i wydania lokalu. Przepisy postgpowania cywilnego przewiduja takze mozliwos¢
ztozenia wniosku o zabezpieczenie roszczenia o pozbawienie tytulu wykonawczego
wykonalnos$ci poprzez zawieszenie postgpowania egzekucyjnego lub innego postgpowania
zmierzajacego do wykonania orzeczenia (art. 755 § 1 pkt 3 k.p.c.). Powoddztwo
przeciwegzekucyjne stanowi merytoryczng obron¢ dluznika przed egzekucja. Natomiast
w przypadku zarzutdw o charakterze formalnym w przedmiocie nadania klauzuli wykonalnosci
oswiadczeniu o poddaniu si¢ egzekucji najemcy jako dluznikowi przysluguje zazalenie
na postanowienie sadu badz skarga na postanowienie referendarza sadowego o nadaniu
klauzuli wykonalnosci tytutowi egzekucyjnemu (art. 795 § 1 k.p.c., art. 767°% § 3 zdanie drugie
w zwigzku z art. 767* § 1 w zwiagzku z art. 795 § 1 k.p.c.). Najemcy przystugujg zatem $rodki
sagdowej ochrony prawnej w przypadku merytorycznego badz formalnoprawnego
kwestionowania przedmiotowego tytutu wykonawczego.

Jak wczesniej zaznaczono, dla umoéw najmu instytucjonalnego przyjeto rozwigzania
juz obowiazujace w przypadku umoéw najmu okazjonalnego, ktére wywazaja interesy stron
stosunku najmu i w dotychczasowej praktyce nie byly ocenione jako ograniczajace prawa
lokatorow czy sprzyjajace bezdomnosci. Tym samym wprowadzenie instytucji najmu
instytucjonalnego jest wyrazem kompromisu migdzy potrzebami lokatorow a potrzeba
ograniczenia barier dla inwestorow prywatnych w angazowaniu $rodkéw finansowych
w inwestycje mieszkaniowe polegajace na budowie mieszkan na wynajem. Zmniejszone
ryzyko ze strony wlasciciela w zwigzku z pominigciem dtugotrwatej procedury eksmisyjne;j
winno si¢ przetozy¢ na nizsze czynsze oferowane przez operatoréw (m.in. w ramach Krajowego
Zasobu Nieruchomosci) oraz szersza oferte¢ wynajmowanych lokali.

Dokonujac oceny rozwigzan przyjetych na potrzeby najmu instytucjonalnego nalezy przede
wszystkim mie¢ na uwadze fakt, iz jego naczelnym celem jest zwigkszenie dostgpnosci
mieszkan dla grup spotecznych o umiarkowanych dochodach, ktére w istniejacych warunkach
rynkowych nie posiadajg wystarczajacych mozliwosci finansowych na wynajecie mieszkania
na rynku komercyjnym. Konstrukcja tej kategorii najmu jest odpowiedzia na wnioski
wynikajace z diagnozy sytuacji mieszkaniowej w kraju, dokonanej w kontekscie prac
nad Narodowym Programem Mieszkaniowym. Droga do poprawy warunkoéw mieszkaniowych
spoteczenstwa jest tym samym zwigkszenie podazy mieszkan dla oséb o dochodach
uniemozliwiajgcych zaspokojenie ich potrzeb mieszkaniowych na zasadach komercyjnych,
do czego w opinii ustawodawcy winno przyczynié si¢ wprowadzenie najmu instytucjonalnego,



nie tylko w ramach Krajowego Zasobu Mieszkaniowego, ale takze innych inwestycji
komercyjnych realizowanych przez inwestoréow instytucjonalnych poza tym programem.
Wzglednie elastyczne regulacje przyjete dla tej kategorii umoéw najmu winny, w zgodnej opinii
specjalistow z zakresu polityki mieszkaniowej, bezposrednio przyczyni¢ si¢ do obnizenia
obecnych rynkowych stawek czynszu przez zwigkszone naktady na inwestycje mieszkaniowe
adresowane do szerszych niz dotad grup spolecznych. Natomiast rygorystyczne regulacje
ograniczajace prawa wlascicielskie w zakresie m.in. zasad wypowiadania umow
lub koniecznos$ci zapewnienia najmu socjalnego lokalu oraz pomieszczen tymczasowych
powinny obowigzywac przede wszystkim w odniesieniu do zasobu publicznego, powotanego
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych o0sob w szczegoélnie trudnej sytuacji zyciowej
(np. zdrowotnej] w zwigzku z niepetlnosprawnoscig) czy materialnej. Tym samym osoby
o niskich lub nieregularnych dochodach czy trudnej sytuacji zyciowej ze wzgledu na wiek
czy niepetnosprawnos$¢ objete powinny by¢ budownictwem komunalnym. Natomiast
konstrukcja najmu instytucjonalnego stworzona zostata z mysla o osobach posiadajacych state,
regularne dochody, umozliwiajace w diuzszej perspektywie czasowej ponoszenie kosztow
wynajmu lokalu o umiarkowanym czynszu w ramach najmu instytucjonalnego; dochody, ktore
s jednak zbyt niskie na realizacj¢ swych potrzeb mieszkaniowych na obecnie funkcjonujacym
rynku komercyjnym. Nalezy wyrazi¢ przekonanie, iz tylko zwigkszenie podazy nowych lokali
mieszkalnych, do ktorego zachgca¢ ma kategoria umow najmu instytucjonalnego przewidziana
dla inwestoréw instytucjonalnych, moze t¢ napicta sytuacj¢ mieszkaniowg szerokich grup
spotecznych roztadowac.

Ponadto podkres§lenia wymaga, iz w razie utraty tytulu prawnego do najmowanego lokalu
(np. w ramach najmu instytucjonalnego) dotychczasowi uzytkownicy lokali majg prawo
do uzyskania lokalu na czas nieoznaczony z gminnego zasobu mieszkaniowego (tzw. ,, lokalu
komunalnego”) lub do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu. Trzeba jednak zastrzec,
iz prawo to jest uzaleznione od sytuacji majatkowej i dochodowej konkretnej osoby ubiegajace;j
si¢ o przyznanie takiego lokalu. Zwigzane jest to z faktem, iz mieszkaniowy zasdb gminy
jest tworzony w celu realizacji zadan wynikajacych z art. 4 uopl, czyli w celu zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach. Nalezy podkreslic,
iz najem lokalu z zasobu gminnego jest formg pomocy publicznej dla oséb, ktérych sytuacja
materialna nie pozwala na zabezpieczenie potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie.
W kregu uprawnionych do ubiegania si¢ o wynajem lokalu z gminnego zasobu
mieszkaniowego sg zatem rowniez osoby posiadajace tytul prawny do innego lokalu, wobec
ktorych wszcezgto postepowanie egzekucyjne, lub ktore nie sa3 w stanie kontynuowaé umow
najmu instytucjonalnego.

Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, iz art. 75 Konstytucji RP nie okresla kryteriow
przeciwdziatania bezdomnosci ani prawnych $srodkéw temu stuzacych. Sa w nim zawarte
normy programowe wyznaczajace cele, ktore panstwo ma realizowac, ktorych tre$¢ nie jest
jednak w sposdb ostateczny i precyzyjny zdeterminowana przez Konstytucje. Rozwigzania
przewidziane w uKZN maja na celu zwigkszenie liczby dostepnych dla obywateli lokali
mieszkalnych, w szczeg6lnosci obywateli o $rednich dochodach, i tym samym
konkretyzujacych cele wskazane w art. 75 Konstytucji RP. Wobec tego uKZN realizuje art. 75



Konstytucji podyktowany konieczno$cig ochrony godnosci cztowieka, ktorej realizacja jest tez
podstawa rozwigzan majacych zapewni¢ kazdemu cztowiekowi odpowiednie warunki bytowe,
w szczegOlnos$ci w zakresie mieszkania. Nalezy tez zwrdci¢ uwage, iz art. 75 Konstytucji RP
postuguje si¢ do$¢ ogdélnym okresSleniem ,, polityka sprzyjajgca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych, w szczegolnosci przeciwdziatajgca bezdomnosci” oraz odestaniem -
w zakresie ochrony lokatorow.

Bez watpienia dziatania ustawodawcy, ktorych wyrazem jest uKZN, stwarzaja warunki
umozliwiajace zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych przez obywateli poprzez zwigkszenie
podazy lokali na rynku, a jednym z podstawowych elementow tego szeroko zakrojonego
programu mieszkaniowego jest wprowadzenie najmu instytucjonalnego w obecnym ksztalcie.
W $wietle powyzszego, w sytuacji gdy przepis art. 75 Konstytucji nie okresla kryteriow
przeciwdziatania bezdomno$ci ani prawnych $rodkow temu shuzacych, zapewnienie
mozliwosci korzystania ze schronisk, noclegowni lub innych pomieszczen socjalnych
dla bezdomnych, prowadzonych przez wtadze publiczne, stanowi juz zaspokojenie
podstawowych interesOw obywateli. Raz jeszcze nalezy bowiem podkresli¢, iz w przypadku
zakonczenia najmu najemca nie zostanie eksmitowany ,, na bruk”. Jezeli we wlasnym zakresie
nie bedzie w stanie zabezpieczy¢ swoich potrzeb mieszkaniowych, uzyska schronienie
w noclegowni lub schronisku dla bezdomnych (komornik moze usung¢ dluznika
do noclegowni, schroniska lub innej placowki zapewniajacej miejsca noclegowe, wskazanej
na wniosek komornika przez gmine wlasciwa ze wzgledu na miejsce polozenia lokalu
podlegajacego oproznieniu).

Nie sposob nie wspomnie¢ o projektowanym przepisie przejsciowym (art. 2), zgodnie z ktorym
wiasciciel lokalu mieszkalnego bedacego przedmiotem umowy najmu instytucjonalnego
nie moze powotywacé si¢ na oswiadczenie zlozone przez najemce na podstawie art. 19f ust. 3
ustawy zmienianej w art. | w brzmieniu dotychczasowym. Powyzsze rozwigzanie istotnie
pogarsza sytuacj¢ wilascicieli posiadajacych w chwili wejScia projektu ustawy w zycie zawarte
umowy najmu instytucjonalnego, narazajac ich na nowe ryzyko, ktérego nie mogli przewidzie¢
zawierajac te umowy i np. kalkulujac stawki czynszu najmu. Takie rozwigzanie stanowi
naruszenie konstytucyjnej zasady pewnos$ci prawa i zaufania obywatela do panstwa.

Niezaleznie od powyzszego warto doda¢, iz w wuzasadnieniu do projektu znajduje
si¢ stwierdzenie o braku wptywu wejscia w zycie projektu ustawy na budzet panstwa. Projekt
nie zawiera zadnych informacji o skutkach finansowych proponowanych zmian dla budzetéw
gmin. Nalezy zauwazy¢, ze efektem wejscia w zycie projektu byloby objecie najemcow
zawierajagcych umowe najmu instytucjonalnego prawem do otrzymania od gminy w razie
eksmisji najmu socjalnego lokalu (gdy sad takie uprawnienie przyzna) lub prawem
do otrzymania od gminy pomieszczenia tymczasowego. Majac na uwadze fakt, iz wiekszos¢
gmin w Polsce nie posiada wystarczajacej liczby mieszkan oraz pomieszczen tymczasowych,
gminy w przypadku niedostarczenia na czas tych lokali bylym lokatorom bytyby zobowigzane
do uiszczania wiascicielom lokali odszkodowania siggajacego czestokro¢ kilkunastu tysiecy
ztotych. Tym samym zasadna wydaje si¢ reasumpcja przedmiotowego stwierdzenia
i dokonanie analizy co do wzrostu wydatkéw po stronie finansow publicznych.



II1. Whnioski

W $wietle powyzszego Rada Ministréw negatywnie ocenia proponowang nowelizacje uopl
w zakresie wskazanym w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (druk nr 1121)
i nie opowiada si¢ za skierowaniem ww. projektu do dalszych prac legislacyjnych. Przyjecie
zaproponowanego w projekcie rozwigzania, polegajacego na likwidacji o§wiadczenia najemcy
o poddaniu si¢ egzekucji i zobowigzaniu do oprdéznienia i wydania lokalu w razie zakonczenia
stosunku najmu oraz przyjeciu do wiadomosci, ze w razie koniecznosci wydania lokalu prawo
do najmu socjalnego lokalu ani pomieszczenia tymczasowego nie przystuguje, byloby
w praktyce rownoznaczne z likwidacjg instytucji najmu instytucjonalnego.
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