Ty ) Wroctaw, dnia 27 pazdziernika 2011 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.503.2011.AS2-1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

Rozdzialu V ust. 1 pkt 11, ust. 3 pkt 31 4 oraz ust. 4 zalacznika uchwaty nr XI1/59/2011 Rady Miejskiej
w Polanicy-Zdroju z dnia 28 wrze$nia 2011 r. w sprawie przyjgcia wieloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy Polanica - Zdrdj na lata 2011- 2016.

uzasadnienie

Na sesji z dnia 28 wrze$nia 2011 r., dziatajac migdzy innymi na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 11 ust. 2 ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawa o ochronie praw lokatoréw, oraz
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym Rada Miejska w Polanicy —Zdroju
podjeta uchwate Nr X11/59/2011 w sprawie przyjecia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy Polanica - Zdrdj na lata 2011- 2016. Uchwata ta wptyngta do organu nadzoru dnia
6 pazdziernika 2011 r.

Tre$¢ wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Polanica Zdrdj na lata 2011
-2016 zostata zawarta w zataczniku nr 1 do przedmiotowej uchwaty. W trakcie postepowania nadzorczego
dotyczacego przedmiotowe] uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie zistotnym naruszeniem prawa
nastgpujacych fragmentéw zatgcznika :

I - Rozdzialu V ust. 1 pkt.11 zalacznika z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jednolity: Dz.
U. 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.),

IT - Rozdzialu V ust. 3 pkt. 3 zatacznika z istotnym naruszeniem art. 6d ustawy o ochronie praw lokatorow,

III. Rozdziatu V ust. 3 pkt. 4 zalacznika z istotnym naruszeniem art. 6882 Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 1964
r. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.), art. 21 ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 8 pkt 1 ustawy o ochronie praw lokatorow,
art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,

IV. Rozdzialu V ust. 4 zalacznika z istotnym naruszeniem art 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym,
353! ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.) oraz art. 25 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami.

I. Wrozdziale V ust. 1 pkt 11 uchwaly Rada Miejska postanowita: Czynsz za wolne lokale mieszkalne
o powierzchni przekraczajacej 80 m2 winien by¢ ustalany zgodnie z § 15 uchwaty Rady Miejskiej w Polanicy
Zdroju nr XXXIX/280/2005 z dnia 30 grudnia 2005 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Tymczasem w § 15 uchwaty nr XXXIX/280/2005 Rada Miejska
dopuscita mozliwos¢ ksztaltowania wysokos$ci czynszu w mieszkaniach komunalnych o powierzchni
przekraczajacej 80 m2 w drodze publicznego przetargu licytacyjnego ograniczonego co do mieszkancow miasta
Polanica Zdrgj. Ostateczna wysoko$¢ czynszu zostata uzalezniona wytacznie od wyniku przetargu.

Tymczasem zgodnie ztreScia art. 71 art. §ustawy z21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego, jezeli wiascicielem nieruchomosci jest jednostka
samorzadu terytorialnego, stawki czynszu za 1 m 2 powierzchni uzytkowej lokalu wchodzacego w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy ustala organ wykonawczy tej jednostki, na podstawie uchwaty rady gminy,
okreslajacej zasady polityki czynszowej, uwzgledniajac czynniki podwyzszajace lub obnizajace ich wartos§¢
uzytkowa, a w szczegdlnosci:
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1) potozenie budynku, np. centrum, peryferie, zabudowa zwarta lub wolno stojaca,

2) potozenie lokalu w budynku, np. kondygnacja, stopien nastonecznienia,

3) wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacyjne oraz ich stan,
4) ogdlny stan techniczny budynku.

Ustawodawca wprowadzil tutaj zasadg ustalania wysoko$ci stawki czynszu za 1 m2 powierzchni uzytkowej
z uwzglednieniem czynnikow majacych wplyw na jej wysoko$¢, a takze wskazat te sposrdd nich, ktdre uznal za
bezwzglednie obowiazujace. Oznacza to, ze czynniki okreslone w ustawie musza by¢ w kazdym przypadku
uwzgledniane jako przestanki ustalenia stawki czynszu. Jednoczesnie wyliczenie tego rodzaju czynnikow w art.
7 cytowanej ustawy nie wyklucza mozliwosci uwzglednienia przez organ gminy takze innych czynnikow
majacych wplyw na podwyzszenie lub obnizenie ich wysokos$ci. Ustalenie tych dodatkowych kryteriow nie
moze jednak nastgpi¢ z pominigciem tych elementow podwyzszajacych lub obnizajacych czynsz, ktore
ustawodawca uznal za obligatoryjne. Rada Miejska w Polanicy Zdroju dopuszczajac mozliwo$¢ ustalania
wysokosci czynszu w lokalach komunalnych w sposéb odmienny, niz przewidziatl ustawodawca niewatpliwie
przekroczyta swoje kompetencije.

W Swietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodna zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest art. 7 Ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na
podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu witadzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢ oparcie
w obowigzujacym prawie. Za$ zgodnie z art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sa
W oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe. Podejmujac akty prawa miejscowego Ww oparciu o norme
ustawowa, organ stanowiacy musi $ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej
zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi
istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposéb  Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczego6lna uwage zastuguje tu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujac przy
interpretacji art. 87 ust. 11 art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade¢ gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi
okreslonych zadan nie jest rOwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan (...)".

W zwiazku z powyzszym kwestionowany fragment uchwaty nalezy uzna¢ jako wydany z naruszeniem
bezwzglednie obowiazujacych norm art. 7 ust 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Nalezy podkresli¢, ze prezentowany powyzej
poglad jest zgodny z obowiazujaca linia orzecznictwa sadow administracyjnych. W wyroku z dnia 28 stycznia
2010 r., I OSK 1467/09 Naczelny Sad Administracyjny orzekt Ze: ,,Przyjecie mozliwosci przetargowego trybu
ksztaltowania wysokos$ci czynszow w mieszkaniach komunalnych mogloby prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych
najemcami takich mieszkan zostalyby osoby o dobrej, lub bardzo dobrej sytuacji materialnej, ktorych stan
majatkowy pozwala na wynajecie mieszkania na wolnym rynku. Tymczasem jak podkresla si¢ w orzecznictwie,
przepis art. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow (...) stanowi, ze celem przepisow w przedmiocie
mieszkaniowego zasobu gminy, jest "zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich
dochodach" (por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 czerwca 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 304/06).
Jednoczesnie nie uwzglednienie czynnikow wymaganych art. 7 omawianej ustawy przy ustalaniu ceny najmu
lokali o powierzchni przekraczajacej 80 m2 réznicowatoby szanse na uzyskanie lokalu, na niekorzy$¢ osob
o niskich zarobkach. Sad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela przy tym poglad wyrazony w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt [ OSK 82/08 (a takze w wyroku NSA
z 17 listopada 2004 r., sygn. akt OSK 883/04, LEX nr 164541), zgodnie z ktorym zasady wynajmowania lokali
z mieszkaniowego zasobu gminy, winny by¢ tak skonstruowane by ci, sposréd mieszkancéw gminy, ktorzy
spelniaja podstawowe kryteria przedmiotowe (jak warunki zamieszkiwania i wysoko$¢ dochodu), od ktorych
zalezy wynajecie lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy, mieli réwne szanse na czynienie staran o uzyskanie
lokalu. Tymczasem, o czym byla juz mowa wczeséniej, ustalenie przetargowego trybu ksztaltowania wysokosci
czynszoOw w mieszkaniach komunalnych, faworyzuje osoby o lepszej sytuacji majatkowej a przy tym (...) brak
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jest mozliwosci aby cena najmu takiego lokalu ustalona w drodze przetargu publicznego uwzgledniata czynniki
wymagane przepisem art. 7 ustawy o ochronie praw lokatorow.

II. W rozdziale V ust. 3 pkt. 3 zatacznika Rada Miejska postanowila: ,,Dokonanie przez najemceg ulepszen
lokalu mieszkalnego na jego koszt za zgoda wynajmujacego ina podstawie pisemnej umowy okreslajacej
sposob rozliczen ztego tytulu nie powoduje wzrostu wysokosci czynszu najmu”. Podejmujac wskazany
fragment uchwaty Rada Miejska zmodyfikowata art 6d ustawy o ochronie praw lokatorow. Zgodnie z art 6d
ustawy: najemca moze wprowadzi¢ w lokalu ulepszenia tylko za zgoda wynajmujacego i na podstawie pisemnej
umowy okreslajacej sposob rozliczen z tego tytutu, czyli w mys$l cytowanego przepisu najemca i wynajmujacy
moga si¢ wigc umowi¢ w sposob odmienny, niz uregulowata Rada.

Podkreslenia wymaga, ze ustawodawca, formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego,
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nieobjgtych dotad Zadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike,
mozliwosci i potrzeby s$rodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Wynika stad
niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktére polega na powtarzaniu
badz modyfikacji wiazacych norm o charakterze powszechnie obowiazujacym. Przedstawione stanowisko
znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacje (por. wyrok NSA zdnia 30 stycznia 2003 r., sygn. II SA/Ka 1831/02,
niepubl. wyrok NSA zdnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. II SA/Ka 508/02, niepubl.). Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il SA/Wr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznat, ze
»uchwatla organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
zostalo zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg¢$ciowej zmiany intencji prawodawcy.”

III. W rozdziale V wust. 3 pkt. 4 zalacznika Rada Miejska uregulowala kwestie podnajmu lokalu
mieszkaniowego: ,,Podnajecie czgéci lub catego lokalu mieszkalnego dokonane w formie umowy
cywilnoprawnej po uzyskaniu pisemnej zgody wynajmujacego powoduje podwyzszenie czynszu najmu o 50%”.
Zgodnie z art. 688(2)Kodeksu cywilnego: Bez zgody wynajmujacego najemca nie moze odda¢ lokalu lub jego
czesci do bezptatnego uzywania ani go podnaja¢. Zgoda wynajmujacego nie jest wymagana co do osoby,
wzgledem ktorej najemca jest obciazony obowigzkiem alimentacyjnym. Burmistrz dysponuje i zarzadza
mieniem gminnym oraz jest podmiotem wlasciwym w sprawach zawierania umow dotyczacych zbywania,
nabywania i obcigzania sktadnikéw tego mienia. Tym samym, prawo podnajmu lokalu wchodzacego w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy jest kwestia zwigzana tylko i1 wylacznie z tre§cia umowy najmu i tylko od woli
wynajmujacego (wojta) zalezy prawo najemcy do wynajgcia osobie trzeciej oznaczonego lokalu mieszkalnego.
Rada gminy nie moze regulowa¢ elementow tre$ci stosunku najmu, w zakresie ktorych przepisy prawa
powszechnie obowiazujacego rangi ustawowej dopuszczaja swobode¢ wich ksztattowaniu stronom umowy
najmu (tak WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia z 2 czerwca 2006 r., [V SA/Wr 596/05).

Dlatego wytacznie Burmistrz zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, gospodarujac
mieniem komunalnym oraz zgodnie zart. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, gospodarujac
gminnym zasobem nieruchomosci i wyrazajac zgode na podnajecie wynajmowanego lokalu, bedzie rozstrzygat
o ewentualnym podniesieniu stawki czynszu za ten lokal i jej wysokosci. Dodatkowego podkreslenia wymaga,
ze rowniez ustawa o ochronie praw lokatorow wskazuje wprost w tresci art. 8 pkt 1, ze w przypadku
nieruchomosci stanowiacych wilasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego, ze stawki czynszu ustala organ
wykonawczy tej jednostki, czyli w przedmiotowej sprawie, Burmistrz.

IV. Stanowiac w Rozdziale V odnosnie zasad polityki czynszowej, Rada uregulowata réwniez kwestie
dotyczace kaucji za lokale mieszkalne. Rada wskazata, ze ,,Wprowadza si¢ obowiazek jednorazowej wptaty
kaucji zabezpieczajacej pokrycie nalezno$ci wynajmujacego ztytulu zawarcia umowy najmu lokalu
mieszkalnego stanowiacego mieszkaniowy zasob gminy w wysokosci szesciokrotnego miesigcznego czynszu za
dany lokal, obliczonego wedtug stawek czynszu obowiazujacych w dniu zawarcia umowy najmu. Zasady w tym
zakresie okre$la ustawa z dnia 21 czerwca 2001 o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o
zmianie Kodeksu cywilnego.”

Jak stusznie wskazano w tresci uchwaty, kwestie dotyczace kaucji ustawodawca uregulowal w ustawie
o ochronie praw lokatoréw. Zgodnie art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy io0 zmianie Kodeksu cywilnego zawarcie umowy najmu moze by¢ uzaleznione od wplacenia przez
najemcg kaucji zabezpieczajacej pokrycie naleznosci z tytulu najmu lokalu, przystugujacych wynajmujacemu
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w dniu oproznienia lokalu. Kaucja nie moze przekracza¢ dwunastokrotnosci miesigcznego czynszu za dany
lokal, obliczonego wedhug stawki czynszu obowiazujacej w dniu zawarcia umowy najmu.

Skoro ustawodawca postanowil, ze zawarcie umowy najmu moze by¢ uzaleznione od wplacenia przez
najemce kaucji zabezpieczajacej pokrycie nalezno$ci z tytutu najmu lokalu, przystugujacych wynajmujacemu
w dniu oproznienia lokalu, a zatem pozostawil pomiotowi zawierajacemu umowe najmu kwesti¢ rozstrzygnigcia
o koniecznos$ci pobrania kaucji, Rada nie jest wltadna do stanowienia o obowiazku pobierania kaucji, a takze nie
jest wiadna do okreslania, w jakiej wysokosci kaucja ta bedzie pobierana.

Zdaniem organu nadzoru to Burmistrz Polanicy-Zdrdj podejmujac okreslone dziatania w zakresie
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy i zawierajac umowy najmu, a co za tym idzie, ksztaltujac na
podstawie art. 353! Kodeksu cywilnego stosunek prawny, bedzie rozstrzygat zardbwno o konieczno$ci pobierania
kaucji, jak 1o kwocie, w jakiej kaucja ta bedzie pobierana. Rada okreslajac zasady polityki czynszowe;j,
w ocenie organu nadzoru, nie jest wltadna do stanowienia w tym zakresie.

Dziatanie odmienne narusza nie tylko normg¢ kompetencyjna upowazniajaca do podjecia przedmiotowej
uchwaly, ale takze wskazane wczesniej regulacje art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25 ust.
1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, art. 353! Kodeksu cywilnego iart. 7 Konstytucji RP, okreslajace
uprawnienia organu wykonawczego i zobowiazujace Rad¢ do dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Organu Nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od dnia jego
dorgczenia. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosSci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Aleksander Skorupa
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