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W niniejszym wystapieniu Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie przedstawi¢ Panu
Ministrowi problem, ktory byt juz w przesztosci przedmiotem korespondencji pomiedzy
Rzecznikiem i Ministrem Infrastruktury. Problem ten dotyczy braku przepiséw w ustawie z dnia 15
grudnia 2000r o spotdzielniach mieszkaniowych (Dz.U. z 2003r., Nr 116, poz. 1119 ze zm.), ktoére
okreslatyby zasady rozliczen z tytwtu zwrotu wktadu mieszkaniowego, w sytuacji gdy po
wygasnieciu spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu, spdtdzielnia mieszkaniowa nie zbywa
prawa wiasnosci takiego lokalu na przetargu, lecz czynigc zadosC roszczeniom przewidzianym w
ustawie na rzecz osoby bliskiej tego, ktdrego prawo wygasto, ustanawia spotdzielcze lokatorskie

prawo do lokalu.

Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptywajg skargi dotyczgce probleméw zwigzanych
z rozliczeniem wktadow mieszkaniowych wptaconych w przesztosci, t.j. przede wszystkim w stanie
prawnym obowigzujgcym przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 14 czerwca 2007r. o zmianie
ustawy o0 spoétdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 125,
poz. 873) w zwigzku z uzyskaniem spoétdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu, a zwracanych
aktualnie z powodu wygasniecia tego prawa. Analiza regulacji prawnych, dotyczgcych
omawianego zagadnienia, prowadzi do wniosku, ze w obowigzujagcym prawie brak jest przepisow,
ktére pozwalatyby na jednoznaczne okreslenie zasad, wedtug ktorych nalezy zwracaC osobom
uprawnionym warto$¢ wktadu mieszkaniowego po wygasnieciu spotdzielczego lokatorskiego
prawa do lokalu. Brak jest takze przepisow, ktore pozwalatyby okreslic wysokosC wktadu
mieszkaniowego naleznego od osoby, ktora uzyskuje spoétdzielcze lokatorskie prawo do lokalu, do

ktdérego wygasto lokatorskie prawo stuzgce innej osobie.



Zgodnie z art. 8 pkt 3 ustawy z dnia 15 grudnia 2001 r. o spoétdzielniach mieszkaniowych
(Dz.U. z 20083r., Nr 116, poz. 1119 ze zm.) sprawy nieuregulowane w ustawie, w tym w
szczegolnosci kwestie dotyczgce wnoszenia, ustalenia i waloryzacji wktadu mieszkaniowego i
budowlanego okreslajg postanowienia statutu. Przepis ten w niezmienionej formie obowigzuje od

wejscia w zycie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych.

Zarowno Prawo spotdzielcze, jak i ustawa o spoétdzielniach mieszkaniowych, (art. 10 ust. 2),
okresla wktad mieszkaniowy jako réznice pomiedzy kosztem budowy przypadajgcym na lokal, do
ktérego ma zostaC przyznane spofdzielcze lokatorskie prawo, a uzyskang przez spotdzielnie

pomocg ze srodkow publicznych na sfinansowanie kosztow budowy lokalu.

Przepisy Prawa spotdzielczego, a nastepnie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych w
brzmieniu obowigzujgcym przed ostatnia nowelizacjg, zawieraty takze stosowne regulacje
dotyczgce zasad, na jakich obliczato si¢ naleznos¢ z tytutu wktadu mieszkaniowego zwracang
osobom uprawnionym po wygasnieciu spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu. Przepisy te -
poczagtkowo art. 218 § 4 w zw. z art. 229 § 1 Prawa spoétdzielczego, a nastepnie art. 11 ustawy o
spoétdzielniach mieszkaniowych - przewidywaty okreslone mechanizmy, pozwalajgce zwaloryzowac
kwote zwracanego wktadu mieszkaniowego. W oparciu o te ogolne wytyczne zawarte w
przepisach powszechnie obowigzujagcego prawa, spotdzielnie mieszkaniowe uchwalaty w statutach

szczegotowe rozwigzania dotyczgce omawianych kwestii.

Obie wymienione ustawy przewidywaty ponadto, jako zasade, ze cztonek uzyskujacy
spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu, do ktérego lokatorskie prawo ustanowione na rzecz innej

osoby wygasto, wnosit wktad mieszkaniowy w wysokos$ci wyptaconej innej osobie.

Omowiony powyzej stan prawny ulegt istotnej zmianie w zwigzku ze zmiang ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych, dokonang ustawg z 14 czerwca 2007r. o zmianie ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw ( Dz. U. Nr 125 poz. 873).
Mianowicie, w wyniku zmiany brzmienia art. 11 tej ustawy, przepis ten nie okresla juz zasad,
wedtug ktorych mogtaby zosta¢ dokonana waloryzacja rownowartosci wkfadu mieszkaniowego
zwracanej osobie uprawnionej. Wskazany przepis wprowadza jako zasade, z zastrzezeniem art.
15 ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych, obowigzek zbywania przez spotdzielnie prawa
wtasnosci lokalu, do ktorego spoétdzielcze lokatorskie prawo wygasto, w drodze przetargu. W takim
wypadku osobie uprawnionej spotdzielnia wyptaca wartos¢ rynkowg tego lokalu, z tym, ze kwota
przystugujgca osobie uprawnionej nie moze by¢ wyzsza od kwoty, jakag spotdzielnia uzyska od
osoby obejmujgcej lokal w wyniku przetargu. Ustawa o spotdzielniach mieszkaniowych nie
przewiduje innych (poza wskazang wyzej) form rozliczenia sie z osobami uprawnionymi po
wygasnieciu spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu, nie okresla juz takze, w jakiej
wysokosci ma wptaci¢ wktad mieszkaniowy osoba uzyskujgca spotdzielcze lokatorskie prawo do

lokalu, do ktorego wygasto lokatorskie prawo stuzgce innej osobie.
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Ustawodawcy umkneto jednak, ze w obowigzujgcym zarowno aktualnie, jak i poprzednio
stanie prawnym, istniejg sytuacje, w ktorych nie jest dopuszczalne zbycie wtasnosci lokalu w
drodze przetargu, a mimo to istnieje obowigzek zwrotu osobom uprawnionym wktadu
mieszkaniowego. Art. 15 ustawy o0 spoétdzielniach mieszkaniowych przyznaje w okreslonych
wypadkach roszczenie o ustanowienie spétdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu. Warto w tym
miejscu zwroci¢ uwage, ze art. 7 ust. 5 ustawy 0 zmianie ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych
nakazuje wprost, aby zgtoszone na pismie roszczenia, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych, niezrealizowane do dnia wejscia w zycie ustawy, byly
rozpatrywane na podstawie jej przepisow. Z uwagi na fakt, ze wktad mieszkaniowy podlega
dziedziczeniu na zasadach ogolnych, mozliwa i dopuszczalna jest sytuacja, w ktérej jedna osoba
bedzie uprawniona do zgdania ustanowienia na jej rzecz spotdzielczego lokatorskiego prawa do
lokalu, za$ inna osoba bedzie uprawniona do zgdania zwrotu przez spoétdzielnie rownowartosci
wktadu mieszkaniowego. Z kolei art. 14 tej ustawy stanowi, ze w przypadku, gdy po $mierci
jednego z matzonkdéw stuzace im wspolnie prawo lokatorskie przypada drugiemu, wkiad
mieszkaniowy podlega dziedziczeniu na zasadach ogolnych. Niestety, wobec braku stosownych
regulacji w ustawie, we wszystkich tych sytuacjach nie wiadomo, wedtug jakich zasad spotdzielnia
ma okreslic wysokos¢ wktadu mieszkaniowego, ktdry wptaciC musi osoba realizujgca roszczenie o
ustanowienie na jej rzecz spotdzielczego lokatorskiego prawa. Nie wiadomo réwniez wedtug jakich
zasad spoétdzielnia ustalac ma wartos¢ zwracanego wkfadu mieszkaniowego. Wobec braku
jakichkolwiek regulacji ustawowych dotyczgcych zasad ustalania rownowartosci wkiadu
mieszkaniowego w takich sytuacjach, uzna¢ nalezy, ze zgodnie z 0g6Ing regutg zawartg w art. 8
pkt 3 ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych, spoétdzielnia moze kwestie te ustali¢ catkowicie
dowolnie w statucie spotdzielni, w tym takze w sposob niekorzystny dla osoby uprawnionej do
otrzymania rownowartosci wktadu lub zobowigzanej do uiszczenia takiej kwoty w zwigzku z
ustanowieniem (w przypadku matzonka pozostatego przy zyciu - przyznaniem catego prawa) na
jej rzecz spoétdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu. Z kolei brak postanowien statutowych w
tym zakresie skutkowaC bedzie brakiem mozliwosci realizacji roszczen osob uprawnionych,
wynikajgcych z przepisobw powszechnie obowigzujgcego prawa. Wobec braku jakichkolwiek
wytycznych ustawowych dotyczacych sposobu waloryzacji zwracanej wartosci wktadu
mieszkaniowego, nie jest ponadto mozliwa sgdowa weryfikacja stanowiska stron pozostajgcych w
sporze, gdyz nie ma kryteridw, w oparciu o ktore sgd mogtby takiej weryfikacji dokonac. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich pozostawienie przez ustawodawce tak duzej swobody
spotdzielniom mieszkaniowym w zakresie okreSlenia wartosci prawa majgtkowego, jakim
niewatpliwie jest prawo do wktadu mieszkaniowego budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Jak
wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny jednym 2z obowigzkow ustawodawcy jest
przestrzeganie zasad poprawnej legislacji, ktérych respektowanie jest funkcjonalnie zwigzane z

pewnoscig i bezpieczenstwem prawnym oraz z ochrong zaufania do panstwa i stanowionego przez
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nie prawa. Tym samym za niedopuszczalne trzeba uzna¢ funkcjonowanie w systemie prawnym
przepisu, ktory daje organom panstwa - w omawianym przypadku sgdom - zbyt duzg swobode,

prowadzacg do zupetnej dowolnosci rozstrzygnieé (por. wyrok z 17.05.2006r., sygn. K. 33/05).

Dodatkowo, w stosunku do osob ktére nie sg cztonkami spotdzielni, o zakresie ich prawa
majatkowego, przyznanego przez ustawe, rozstrzyga statut spotdzielni, a wiec akt, ktory z zasady
moze regulowa¢ tylko stosunki pomiedzy spoétdzielnig a jej cztonkami. Nie ulega bowiem
watpliwosciom, ze statut spoétdzielni nie jest akiem normatywnym i nie stanowi zrodta prawa
materialnego (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 23 maja 1989 r,, Il CZP 34/89, OSNA-PiUS
1990/6/80; wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 15 kwietnia 1999 r, | CKN 1088/97, OSNC
1999/11/193, wyrok Sadu Najwyzszego z 25 lipca 2003 r., V CK 117/02, Lex nr 172830). W
judykaturze i doktrynie przyjmuje sie powszechnie teorie umownego charakteru statutu. Moc
wigzaca statutu opiera sie w istocie na woli zainteresowanych, zawierajgcych umowe. Wola ta
moze byC wyrazona poprzez fakt przystgpienia do spotdzielni w charakterze jej cztonka. W
przypadku osob, ktére nie sg cztonkami spétdzielni, statut spotdzielni nie ma wiec mocy wigzgce;.
Wobec braku jakichkolwiek ustawowych regulacji dotyczgcych okreslenia wartosci wktadu
mieszkaniowego w opisanych wyzej sytuacjach, powstaje uzasadniona watpliwos¢, czy zapisy
statutowe ksztattujgce sytuacje majgtkowg osob niebedgcych cztonkami spoétdzielni mogg by¢ w
ogole w stosunku do tych osob prawnie skuteczne. Ponadto, pomimo przyznania w ustawie
okreslonego prawa majgtkowego tym osobom, jego tresc jest regulowana w statucie catkowicie
jednostronnie. Osoby, ktére nie sg cztonkami spoétdzielni mieszkaniowej nie majg zadnego wptywu
na tresC statutu i nie mogg uczestniczy¢ w procesie jego uchwalania. Takie osoby nie majg
rowniez legitymacji do zaskarzenia postanowien statutu do sgdu. TresSC przyznanego im przez
ustawe prawa majgtkowego zostaje wiec catkowicie arbitralnie ustalona przez jedng tylko strone

stosunku prawnego.

Uwagi powyzsze, prowadzg w ocenie Rzecznika do wniosku, ze zawarte w art. 8 ust. 3
ustawy o spofdzielniach mieszkaniowych upowaznienie do uregulowania w catosci omawianej
materii w statucie spétdzielni pozostaje w sprzecznosci z art. 2 Konstytucji, okreslajgcym Polske,
jako demokratyczne panstwo prawne. Nalezy takze pamietaC, ze prawa majgtkowe podlegajg
ochronie na podstawie art. 64 Konstytucji RP, co zdaniem Rzecznika oznacza m.in., ze ich zakres
nie moze by¢ dowolnie regulowany aktem, ktory nie stanowi zrodta powszechnie obowigzujgcego
prawa. Roéwniez ograniczenia w zakresie ochrony praw majgtkowych mogg nastgpi¢ wytgcznie w
ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Ze skarg wptywajgcych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze powszechng
praktykg w omawianych sytuacjach, stosowang przez spotdzielnie mieszkaniowe jest
automatyczne, bez pogtebionej analizy zagadnienia, przyjmowanie w drodze analogii z art. 11 ust.

2 ' ustawy o spotdzielni mieszkaniowej rozwigzania, iz warto$¢ zwracanego osobie uprawnionej



wkfadu mieszkaniowego ustala sie wedtug wartosci rynkowej lokalu. Identycznie ustala sie warto$c
wktadu, ktory ma obowigzek wniesC (ew. uzupetniC) osoba bliska (bgdz matzonek zmartego
wspotuprawnionego do spoétdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu), korzystajgcy z uprawnien
przyznanych jej w art. 14 i 15 ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych. Jak podnoszg skarzgcy
taka praktyka jest razgco krzywdzgca dla beneficjentéw uprawnien okreslonych w art. 14 i 15
ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych. Generalnie rzecz ujmujac, oba wymienione przepisy
majg na celu ochrone osob bliskich dla uprawnionego z tytutu spotdzielczego lokatorskiego prawa
do lokalu, poprzez zapewnienie im prawa do nabycia po jego Smierci (swoistego ,0dziedziczenia™)
wiasnego tytutu prawnego do mieszkania, w ktorym, w przewazajgcej wiekszosci wypadkow,
dotychczas zamieszkiwali, po to, aby utrzymaé status quo ich sytuacji mieszkaniowej. Ochrona ta
moze zostaC skutecznie zniweczona poprzez okreslenie wkfadu mieszkaniowego dla potrzeb
rozliczen pomigdzy taka osobg a uprawnionymi do uzyskania zwrotu wktadu wedtug wartoSci
rynkowej lokalu. Moze sie bowiem okazac¢, iz osoba, ktorej ustawa przyznata prawo do zgdania
ustanowienia na jej rzecz spotfdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu, nie bedzie w stanie
podotac finansowo obowigzkowi zwrotu na rzecz oséb uprawnionych do wktadu, kwot ustalonych
wedfug wartosci rynkowej lokalu. Takie niebezpieczenstwo dotyczy takze pozostatego przy zyciu
matzonka, ktéremu na mocy art. 14 ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych przypada
spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu, ktore przystugiwato mu wspoélnie ze zmartym
matzonkiem, ale ma on obowigzek rozliczy¢ sie z osobami, ktore odziedziczyty wktad
mieszkaniowy na zasadach ogolnych. Przyznane w art. 14 i 15 ustawy o spofdzielniach
mieszkaniowych prawa o charakterze majgtkowym mogg wiec w praktyce okazac sie iluzoryczne z
uwagi na niekorzystne dla uprawnionych regulacje statutu spotdzielni, nie bedgcego zrodiem

powszechnie obowigzujacego prawa.

W Swietle powyzszych uwag, w ocenie Rzecznika, pozostawienie kwestii okreslenia
wartosci wktaddéw mieszkaniowych w przypadkach, w ktorych spoétdzielnia nie zbywa witasnosci
lokalu w drodze przetargu, tylko ustanawia spoétdzielcze lokatorskie prawo do takiego lokalu na
rzecz osoby uprawnionej (przyznaje prawo pozostatemu przy zyciu matzonkowi), do uregulowania
wytgcznie w statucie spotdzielni, jest niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym z
punktu widzenia konstytucyjnych gwarancji ochrony praw majgtkowych. Dlatego, zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich niezbedna jest nowelizacja ustawy o0 spoétdzielniach
mieszkaniowych poprzez wprowadzenie do ustawy regulacji prawnych okreslajgcych ogolne

zasady ustalania wartosci wkfadow mieszkaniowych w opisanych powyzej przypadkach.

Jak wskazatem na wstepie, opisany problem zostat przez Rzecznika Praw Obywatelskich
zasygnalizowany Ministrowi Infrastruktury. W odpowiedzi na wystapienie Rzecznika Praw
Obywatelskich w tej sprawie Minister Infrastruktury, pismem z dnia 13.05.2008r. (znak BSAVPLk-
053-187/08/1627) wskazat, iz majgc na uwadze argumenty Rzecznika, podziela poglad o
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zasadnosci wprowadzenia do ustawy o0 spoétdzielniach mieszkaniowych regulacji prawnych
okreslajgcych ogolne zasady ustalania wartosci wktadow mieszkaniowych w sytuacjach, w ktérych
nie jest dopuszczalne zbycie wtasnosci lokalu w drodze przetargu. Niestety, w odpowiedzi na
kolejne wystgpienie Rzecznika, pismem z dnia 27.11. 2008r. (znak BS-WPLk-053-392/08/4499)
Minister Infrastruktury, jakkolwiek podtrzymat swoje wczesniejsze, wyzej przedstawione
stanowisko, to jednak stwierdzit, iz w jego ocenie kwestie te nie wymagajg ich szczegolnego
potraktowania w postaci pilnej nowelizacji regulujgcych je przepiséw. Stwierdzenie to Minister
Infrastruktury uzasadnit w ten sposob, ze z uwagi na niezwykle korzystne zasady finansowe
uzyskiwania przez cztonkow posiadajgcych spoétdzielcze lokatorskie prawo do mieszkania prawa
wtasnosci, przypadki, gdy spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu wygasnie w wyniku $mierci
uprawnionego albo utraty cztonkostwa z innych powodéw, stajg sie coraz mniej liczne. Rzecznik
Praw Obywatelskich powyzszego poglagdu nie podziela. Przede wszystkim, w sytuacji, gdy brak
jednoznacznego uregulowania okreslonych kwestii w ustawie moze prowadzi¢ do naruszen
uprawnien okreslonej grupy obywateli, to o koniecznoéci doprecyzowania przepisOw nie moze
przesgdzacC liczebnos¢ owej grupy. Po drugie, Rzecznik nie podziela poglgdu, iz opisane w
wystapieniu do Ministra Infrastruktury problemy zwigzane z brakiem szczegotowych regulaciji
dotyczacych waloryzacji i zwracania wktadow mieszkaniowych tracg na znaczeniu poniewaz
dotyczg coraz mniejszej grupy osob. Ze skarg wptywajgcych do Rzecznika, wynika, ze kwestia ta
dotyczy duzej grupy osob. Podkreslenia wymaga, iz w wielu wypadkach do wygasniecia
spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu doszto jeszcze przed wejsciem w zycie korzystnych
dla cztonkéw spoétdzielni regulaciji okreslajgcych finansowe warunki uzyskania prawa wtasnosci. W
takim wypadku do momentu uregulowania spraw zwigzanych =z rozliczeniem wktadu
mieszkaniowego nie jest mozliwe przeniesienie na jakgkolwiek osobe prawa wtasnosci lokalu, do
ktorego spotdzielcze lokatorskie prawo wygasto. Ponadto, jak wskazano wyzej art. 7 ust. 5 ustawy
z dnia 14 czerwca 2007r. o zmianie ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych nakazywat wprost,
aby zgtoszone na piSmie roszczenia, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o spoétdzielniach
mieszkaniowych, niezrealizowane do dnia wejscia w zycie ustawy, byly rozpatrywane na
podstawie jej przepisow. Uchylenie tego przepisu kolejng nowelizacjg z dnia 18.12.2009r. tylko
pogtebito watpliwosci co do zasad, na jakich spdtdzielnia mieszkaniowa ma ustala¢ warto$¢ wktadu

mieszkaniowego.

Powyzsze uwagi przedstawiam Panu Ministrowi, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 15 lipca 1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001r., Nr 14, poz. 147 ze
zm.), z uprzejmg prosbag o przeanalizowanie potrzeby podjecia dziatan w celu doprowadzenia
stanu prawnego w omawianym zakresie do standardow konstytucyjnych. Bede wdzieczny za
poinformowanie mnie o stanowisku Pana Ministra w tej sprawie.
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