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Przy okazji badania skarg naplywajacych do Biura Rzecznika Praw
Obywatelskich na tle zapisow o odszkodowaniu za bezumowne korzystanie z lokalu
mieszkalnego, jakie przewiduje ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z
2005 r., Nr 31, poz.266), przeanalizowana zostala rowniez kwestia odszkodowania,
jakiego moze dochodzi¢ od gminy wtasciciel lokalu mieszkalnego niewchodzacego w
sktad publicznego zasobu mieszkaniowego.

Zgodnie z brzmieniem art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, osoby zajmujace
lokal bez tytutu prawnego sa obowiazane do dnia oprdéznienia lokalu co miesiac uiszczaé
odszkodowanie.

Co do zasady, odszkodowanie to powinno odpowiada¢ wysokos$ci czynszu, jaki wtasciciel
moglby otrzymaé z tytutu najmu lokalu, przy czym jezeli odszkodowanie to nie pokrywa
poniesionych strat, wtasciciel moze zada¢ od lokatora odszkodowania uzupetniajacego.

Do zaptaty odszkodowania za bezumowne korzystanie z mieszkania zobowiazane sa takze
osoby, ktérym sad orzekajac eksmisje przyznat prawo do lokalu socjalnego lub tez
oczekujace na lokal zamienny. W mys$l bowiem art. 18 ust.3 ustawy o ochronie praw
lokatoréw, osoby uprawnione do lokalu zamiennego albo socjalnego, jezeli sad orzekl o
wstrzymaniu wykonania opréznienia lokalu do czasu dostarczenia im takiego lokalu,
optacaja odszkodowanie w wysokos$ci czynszu albo innych optat za uzywanie lokalu, jakie
bytyby obowiazane optacaé, gdyby stosunek prawny nie wygast.

Jak stanowi za$ art. 14 ust.6 niniejszej ustawy, orzekajac o uprawnieniu do otrzymania
lokalu socjalnego, sad nakazuje wstrzymanie wykonania oprdéznienia lokalu do czasu
ztozenia przez gming oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego, a obowiazek
zapewnienia lokalu socjalnego ciazy na gminie wtasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia
lokalu podlegajacego oprdéznieniu.

Nie ulega wigec watpliwosci, ze nawet woéwczas, gdy osoba zajmujaca lokal
mieszkalny, przebywa w nim tylko do czasu zaproponowania jej przez gming¢ innego lokalu,
do ktorego jej prawo wywodzi si¢ z prawomocnego wyroku sadu, jest ona zobowiazana do
optacania z tego tytulu stosownego odszkodowania. Aby za$ dodatkowo zabezpieczyé



prawa wilasciciela, ktéry nie moze woéwczas swobodnie korzysta¢ z przedmiotu swojej
wlasnosci, a otrzymywane od bytego lokatora odszkodowanie odpowiadatoby jedynie
wysokosci czynszu (albo innych optat za uzywanie lokalu), jaki lokator bytby obowiazany
optacaé, gdyby stosunek prawny nie wygast, wprowadzono regulacje zawarta w art.18 ust.4
ustawy o ochronie praw lokatoréw. Zgodnie z tym przepisem, jezeli gmina nie dostarczyta
lokalu socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy wyroku, wiascicielowi przystuguje
roszczenie odszkodowawcze do gminy w wysokosci odpowiadajacej réznicy miedzy
odszkodowaniem okreslonym w ust. 2 a odszkodowaniem, do placenia ktorego jest
obowiazany byty lokator, jezeli osoba ta nadal zamieszkuje w lokalu wtasciciela.

Przepis ten umozliwia zatem wtascicielowi, ktory zmuszony jest znosi¢ przebywanie w jego
mieszkaniu osoby oczekujacej na lokal socjalny, dochodzenie od gminy rekompensaty za
niedostarczanie lokalu, do ktorego lokator mogtby si¢ przeprowadzi¢, oprdézniajac lokal
wilasciciela. Wysokos¢ dochodzonego w tym trybie odszkodowania stanowi rdznica
pomiedzy czynszem, jaki wiasciciel mogltby otrzymad z tytutu najmu lokalu, a czynszem
(lub innymi optatami za uzywanie lokalu), do ptacenia ktdérego jest obowiazany byty
lokator, jezeli osoba ta nadal zamieszkuje w lokalu wtasciciela.

W uchwale z dnia 16 kwietnia 2004 r. (III CZP 22/03) Sad Najwyzszy potwierdzit,

7e wysokos¢ roszczenia odszkodowawczego, przystugujacego wiascicielowi lokalu od
gminy (art.18 ust.4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego), stanowi rdéznice miedzy
odszkodowaniem, jakie modgiby on otrzymaé na podstawie art.18 ust.2 tej ustawy, a
odszkodowaniem naleznym od bytego lokatora uprawnionego do lokalu socjalnego.
W uzasadnieniu tej uchwaty Sad Najwyzszy wyjasnit, ze ,rationem legis przepisu art. 18
ustawy stanowita z jednej strony ochrona bytego lokatora przez wstrzymanie oprdznienia
lokalu do czasu otrzymania lokalu socjalnego oraz przed wysokim odszkodowaniem, z
drugiej wyrdwnanie wiascicielowi szkody wynikltej z uprzywilejowania bytego lokatora,
czyli stworzenie takiej sytuacji, jak gdyby byty lokator nie miat przywileju. W przepisie tym
ustawodawca zapewnia wiascicielowi pokrycie strat poniesionych wskutek zajmowania
lokalu przez osobe nieuprawniona; to ona jest zobowiazana do naprawienia szkody. Uznajac
za konieczne limitowanie zakresu odpowiedzialnosci okreslonej grupy bytych lokatorow,
ustawodawca tagodzi jej skutki przez zapewnienie wlascicielowi roszczenia
odszkodowawczego przeciwko gminie, ktéra nie dostarczyta lokalu zamiennego albo
socjalnego osobie do niego uprawnionej. Jest oczywiste, ze nie wplywa to na obowiazek
ptacenia przez nia odszkodowania w okreslonej wysokosci za bezprawnie zajmowany lokal,
gdyz to ona wyrzadza szkode¢. Przyznanie eksmitowanemu lokatorowi uprawnienia do
lokalu socjalnego nie zwalnia go z obowiazku ptacenia odszkodowania za zajmowany lokal
po orzeczeniu eksmisji."

Celem wigc rozwiazan, o ktérych stanowi art. 18 ustawy o ochronie praw lokatorow,
byto zréwnowazenie interesow bytego lokatora, ktéry zajmujac bezumownie lokal powinien
ptaci¢ z tego tytutu stosowne odszkodowanie, oraz wlasciciela, ktéry dopdki gmina nie
ztozy oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego, zobowiazany jest znosi¢ ten stan. W
takiej sytuacji wiasciciel moze kierowa¢ do gminy roszczenie odszkodowawcze, gdyz jej
zaniechanie nie moze naraza¢ go na dodatkowe straty finansowe.

Jednakze analiza przepisOw ustawy o ochronie praw lokatorow prowadzi do
wniosku, ze pewna grupa wiascicieli nieruchomosci, wytaczona zostata z mozliwosci
dochodzenia odszkodowania w trybie art.18 ust.4 ustawy o ochronie praw lokatoréw.
Wobec bowiem lokatorow, ktérzy utracili tytul prawny do lokalu niewchodzacego w sktad



publicznego zasobu mieszkaniowego (z wyjatkiem osob, ktére byly uprawnione do
uzywania lokalu na podstawie stosunku prawnego nawiazanego ze spétdzielnia
mieszkaniowa albo z towarzystwem budownictwa spotecznego), stosownie do art. 14 ust.7
ustawy o ochronie praw lokatoréw, sad orzekajac eksmisje z mieszkania nie ma obowiazku
przyzna¢ prawa do lokalu socjalnego. Uprawnienie za$ witasciciela (wynajmujacego) do
dochodzenia odszkodowania od gminy na gruncie art. 18 ust.4 ustawy o ochronie praw
lokatoréw realizuje sie wytacznie wéwczas, gdy byty lokator oczekuje na propozycje lokalu
socjalnego, do ktérego prawo przyznane mu zostato przez sad, gmina natomiast nie
dostarcza przedmiotowego lokalu. Przestanka zatem odpowiedzialnosci odszkodowawczej
gminy w omawianym przypadku jest zwtoka w dostarczaniu lokatorowi lokalu socjalnego,
pociagajaca dla wtasciciela nieruchomos$ci wymierne straty finansowe (z tytutu czynszu).
Okolicznosci tej nie zmienia fakt, iz zapisy ustawy o ochronie praw lokatoréw nie naktadaja
na gmin¢ konkretnego terminu na ztozenie oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego.

Stad tez wlasciciel lokalu mieszkalnego niewchodzacego do publicznego zasobu
mieszkaniowego, w $wietle art. 18 ust.4 w zwiazku z art. 14 ust.7 ustawy o ochronie praw
lokatoréw, nie jest uprawniony do dochodzenia roszczenia odszkodowawczego od gminy w
omawianym zakresie. Przy czym nalezy pamigtaé, ze w takim przypadku eksmisja moze
by¢ dokonana wytacznie do pomieszczenia tymczasowego, gdyz art. 1046 § 4 kodeksu
postgpowania cywilnego wyraznie stanowi, ze wykonujac obowiazek oprdznienia lokalu
stuzacego zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika na podstawie tytulu
wykonawczego, z ktérego nie wynika prawo dtuznika do lokalu socjalnego lub zamiennego,
komornik wstrzyma si¢ z dokonaniem czynnosci do czasu, gdy gmina wskaze tymczasowe
pomieszczenie lub gdy dtuznik znajdzie takie pomieszczenie.

Jak wskazuje dos$wiadczenie zyciowe, w wigkszosci przypadkéw osoby, wobec
ktérych orzekana jest eksmisja z lokalu mieszkalnego (zwtaszcza za zalegtoSci w optacaniu
nalezno$ci czynszowych), nie beda w stanie we wlasnym zakresie znaleZé sobie
pomieszczenia tymczasowego 1 ustawowo obowiazek zaproponowania takiego
pomieszczenia spoczywaé bedzie woéwczas na gminie. Bezspornym jest réwniez, ze dopodki
gmina nie bedzie dysponowaé wolnym pomieszczeniem tymczasowym, egzekucja z
nieruchomos$ci nie moze nastapi¢, a wilasciciel nie moze skorzysta¢ z roszczenia
przewidzianego w art.18 ust.4 ustawy o ochronie praw lokatoréw.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, skoro jednak ustawa - Kodeks
postepowania cywilnego naklada na gming¢ obowiazek dostarczenia pomieszczenia
tymczasowego, a jednoczes$nie przepisy ustawy o ochronie praw lokatoréw -jako przepisy
szczegllne - nie znajduja zastosowania, w zakresie odszkodowania uzupetniajacego od
gminy, prowadzi¢ to moze do wniosku, ze wtasciciel nieruchomo$ci mégtby dochodzié
ochrony swoich praw na zasadach ogdlnych.

Warto w tym miejscu ponownie odwolta¢ si¢ do cytowanej powyzej uchwaty Sadu
Najwyzszego, w ktérej sad uznat, ze ,,przepis art. 18 statuuje zasade i zakres obowiazku
odszkodowawczego oséb zajmujacych lokal bez tytutu prawnego w sposdb szczegdlny w
stosunku do kodeksu cywilnego; naktada na gming obowiazek naprawienia szkody
wyrzadzonej wtascicielowi niedostarczeniem lokalu socjalnego".

Stad tez, gdy gmina nie dostarcza pomieszczenia tymczasowego, wilasciciel moze
domaga¢ si¢ od bytego lokatora, ktéry caty czas zamieszkuje w jego lokalu, w mysl art. 18
ust.] cytowanej ustawy odszkodowania - w wysokosci czynszu, jaki moéglby otrzymaé z
tytutu najmu lokalu (wraz z ewentualnym odszkodowaniem uzupetniajacym). Skoro
bowiem wciaz trwa stan bezumownego korzystania z mieszkania, lokator zobowiazany jest



do zaptaty stosownego odszkodowania. Problem powstanie, kiedy byty lokator nie bedzie w
stanie odszkodowania tego uiszczaé¢, a ewentualna egzekucja z jego majatku okaze sie
nieskuteczna. Woéwczas bowiem, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wtasciciel
moghby skutecznie domagaé sie od gminy odszkodowania, wskazujac jako podstawe
prawna swoich zadan art.417 kodeksu cywilnego. W mys$l tego przepisu, za szkode
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wtadzg z mocy prawa.

Jezeli wykonywanie zadan =z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie
porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarna
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka
samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Sytuacja, w ktérej gmina nie wskazuje pomieszczenia tymczasowego, do ktérego

byty lokator mégliby si¢ przeprowadzi¢, a wtasciciel nieruchomosci nie otrzymuje od niego
odszkodowania za bezumowne korzystanie z mieszkania, naraza wtasciciela na wymierna
szkode majatkowa, ktorej zadoséuczenienia dochodzi¢ moze od gminy w petnej wysokosci.
Mamy tu bowiem do czynienia z zaniechaniem gminy, konkretna, tatwa do oszacowania
przez wlasciciela szkoda majatkowa i zwiazkiem przyczynowo - skutkowym, migdzy tymi
dwoma czynnikami.
Podobny poglad reprezentuje w doktrynie prof. A.Maczynski uznajac, ze ,,obowiazek
dostarczenia tymczasowego pomieszczenia ciazy na gminie, z tym, ze komornik nie moze
odméwi¢ wykonania wyroku, jezeli tymczasowe pomieszczenie wskazat wierzyciel. W
razie, gdy gmina nie spetnia tego obowiazku, wtasciciel moze domagaé si¢ od gminy
pelnego odszkodowania na podstawie ogdlnych przepiséw o naprawieniu szkody
spowodowanej niezgodnym z prawem dziataniem lub zaniechaniem wtadzy publicznej,
bowiem art.18 o.p.l. nie dotyczy sytuacji, gdy nie dostarcza tymczasowego pomieszczenia, a
jako przepis ograniczajacy obowiazek odszkodowawczy nie podlega wyktadni
rozszerzajacej ( ,,Reformowanie i dereformowanie ochrony praw lokatoréw", w Panstwo w
stuzbie obywateli, Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swia;kiewicza, Warszawa 2005).

Przyjmujac  wiec, ze w takim przypadku przepisy dopuszczaja mozliwosé
dochodzenia od gminy odszkodowania w petnej wysokosci, podczas gdy na gruncie art. 18
ust.4 ustawy o ochronie praw lokatoréw, wysoko$¢ tego odszkodowania zostata celowo
ograniczona, stan ten moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, zwtaszcza co do tego, czy
zamierzeniem ustawodawcy byto zréznicowanie sytuacji prawnej wtascicieli w omawianym
zakresie. JeSli bowiem z roszczeniem wystapi witasciciel, ktéry ponosi szkode z powodu
zwtoki gminy w dostarczaniu bylemu lokatorowi lokalu socjalnego, do ktérego prawo
lokatora wynika z prawomocnego wyroku eksmisyjnego, odpowiedzialno$¢ gminy
ogranicza si¢ do réznicy pomigdzy czynszem, jaki witasciciel mégiby otrzymaé z tytutu
najmu lokalu, a czynszem do ptacenia ktérego jest obowiazany wowczas byty lokator.
Tymczasem jesli ochrony swoich praw dochodzi¢ bedzie wiasciciel nieruchomosci
niewchodzacej do publicznego zasobu mieszkaniowego, ktéry wykaze, ze ponidst szkode
wskutek zaniechania przez gmine wskazania pomieszczenia tymczasowego, a dochodzenie
od lokatora odszkodowania za bezumowne korzystanie z lokalu okaze si¢ bezskuteczne, w
Swietle powyzszych rozwazan bedzie on uprawniony do zadania od gminy odszkodowania
w pelnej wysokosci.

W ocenie Rzecznika, kwestia ta wiaze si¢ m.in. z wadliwoscia regulacji art. 14 ust.7
ustawy o ochronie praw lokatorow, ktéra wyltacza z kregu oséb obligatoryjnie



uprawnionych do otrzymania w wyroku eksmisyjnym - prawa do lokalu socjalnego, bytych
lokatoréw, zajmujacych lokale mieszkalne niewchodzace w sktad publicznego zasobu
mieszkaniowego. Problem ten zostat juz przez Rzecznika przedstawiony w wystapieniu z
dnia 23 marca 2005 r. skiecrowanym do Ministra Infrastruktury, ktoéry odpowiadajac
wyjasnit wowczas, ze ,,zaktadajac nawet, ze sad, w wyniku oceny sposobu korzystania z
lokalu oraz sytuacji materialnej i rodzinnej, nie przyzna prawa do lokalu socjalnego, nie bez
znaczenia dla takich pozbawionych takiego prawa oséb jest to, iz z dniem 5 lutego br.
wszedt w zycie przepis art.1046 kpc".

Istotnie obowiazujace od dnia 5 lutego 2005 r. brzmienie art.1046 kpc eliminuje w ogdle
mozliwos¢ tzw. ,,eksmisji na bruk", wprowadzajac ochron¢ w postaci pomieszczenia
tymczasowego obejmujaca wszystkich tych lokatorow, ktorzy nie sa w stanie we wlasnym
zakresie znalez¢ sobie pomieszczenia, w ktorym mogliby w godziwych warunkach
zamieszka¢ po opuszczeniu dotychczasowego lokalu. Na gruncie ustawy o ochronie praw
lokatoréw wskazanej ochronie lokatorow odpowiada swoista ochrona praw wiascicieli
nieruchomosci, uksztaltowana w postaci roszczenia odszkodowawczego, jakie kierowa¢ oni
moga przeciwko gminie w oparciu o art.18 ust.4 ustawy o ochronie praw lokatordw.
Jednakze, jak to zostato powyzej wyjasnione, ochrona ta nie jest tozsama wobec wtascicieli
nieruchomos$ci niewchodzacych w sktad publicznego zasobu mieszkaniowego,
oczekujacych na wskazanie przez gming pomieszczenia tymczasowego.

Dlatego tez, dziatajac na podstawie art.16 ust.2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r., Nr 14, poz.147) zwracam si¢ do Pana
Ministra z prosba o zajecie w tej sprawie stanowiska, a zwtaszcza o wyjasnienie, czy
wskazane zréznicowanie zakresu dochodzonego od gminy odszkodowania byto celowym
dziataniem ustawodawcy, a jesli tak, prositbym o wskazanie podstaw takiego
zrdznicowania.
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