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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 215/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 sierpnia 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Henryk Ozo6g
Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (spr.)
Sedzia WSA Wanda Wiatkowska — Ilkow

Protokolant Katarzyna Le$niowska

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 6 sierpnia 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Winsko

z dnia 14 grudnia 2012 r. nr XL/244/2012

w przedmiocie uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy na lata
2013-2017

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;

1. zasadza od Gminy Winsko na rzecz Wojewody Dolno$laskiego kwote 240 (stownie: dwieScie czterdziesci)
ztotych, tytulem zwrotu kosztow postgpowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnos$laski, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2011 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.), dalej: ustawa 0 samorzadzie gminnym, zaskarzyt do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu uchwate Rady Gminy Winsko nr XL1./244/2012
z dnia 14 grudnia 2012 r. w sprawie uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy na lata 2013-2017.

Przedmiotowa uchwata zostala podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15, art. 40 ust. 1,
art. 41 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym oraz art. 21 ust. 1 pkt 1i ust 2 oraz art. 25 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i0 zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. z 2005 r., Nr 31 poz. 266), dalej: ustawa.

Wojewoda Dolnoslaski wniost o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwatly albowiem zostata
podjeta z istotnym naruszeniem art. 21 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 21 ust. 2 ustawy.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze uchwata zostala podjeta na podstawie upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 21 ust. 1 ustawy. Zgodnie z powyzej wskazanym przepisem ustawowym rada gminy
uchwala:

1) wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy;

2) zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady
i kryteria wynajmowania lokali, ktorych najem jest zwiazany ze stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym
zasobie gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten cel; w razie gdy rada gminy nie okresli w uchwale
odmiennych zasad, do lokali podnajmowanych przez gming stosuje si¢ odpowiednio zasady wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy.

W art. 21 ust. 2 ustawy prawodawca wskazat na obligatoryjne elementy objete wieloletnim programem
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Na podstawie tegoz przepisu wieloletni program
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien okresla¢ w szczegolnosci:

1) prognoze dotyczaca wielkoSci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
W poszczegolnych latach, z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale mieszkalne;

2) analize potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkdéw
i lokali, z podziatem na kolejne lata;

3) planowana sprzedaz lokali w kolejnych latach;
4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5) sposob i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych
latach;

6) zrodta finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;

7) wysokos¢ wydatkow w kolejnych latach, z podziatem na koszty biezacej eksploatacji, koszty
remontdw oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy, koszty zarzadu nieruchomo$ciami wspdélnymi, ktérych gmina jest jednym ze wspodtwiascicieli,
a takze wydatki inwestycyjne;

8) opis innych dziatan majacych na celu poprawg wykorzystania iracjonalizacj¢ gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegolnosci:

a) niezbgdny zakres zamian lokali zwiazanych z remontami budynkow i lokali,
b) planowana sprzedaz lokali.

Z redakcji przepisu art. 21 ust. 2 ustawy nalezy wywies¢ wniosek, ze ustawodawca wskazal w sposob
enumeratywny na te elementy wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy,
ktore sa niezbedne w uchwale regulujacej przedmiotowa kwestig. Sa to zagadnienia, ktore ustawodawca
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uznaje nie tylko za niezbedne, ale takze za przedmiotowo istotne dla wypetnienia funkcji, jaka ma petnié
wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Pominigcie przez rade gminy
ktérego§ z wymienionych elementow programu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia
ustawowego i ma istotny wptyw na oceng zgodnos$ci z prawem podjetego aktu. Rada gminy obowiazana jest
bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg. Niewyczerpanie zakresu
przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaly, skutkuje istotnym
naruszeniem prawa.

W ocenie organu nadzoru w przedmiotowej uchwale gminy brak jest prognozy stanu technicznego zasobu
mieszkaniowego gminy w kontekscie poszczegdlnych lat z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale
mieszkalne. W przedmiotowej uchwale w §5 okreslono tylko obecny stan techniczny zasobu
mieszkaniowego. Pod pojgciem ,,prognoza" w,,Uniwersalnym stowniku jezyka polskiego" rozumie si¢
»przewidywanie przyszlych faktow, zdarzen, zjawisk, itp. oparte na uzasadnionych, zwykle naukowych,
przestankach, danych, okolicznosciach, badaniach, formulowane najczgsciej przez specjalistow w danej
dziedzinie" (por. str. 568, Wydawnictwo Naukowe PWN W-Wa 2003r.). A wigc zadaniem organu
uchwalajacego program byto nie tylko podanie aktualnego stanu ale takze prognoz opartych na tych danych.

Ponadto w zakresie prognozy dotyczacej wielkosci zasobu mieszkaniowego gminy podany zostal stan
obecny z podziatem na lokale mieszkalne i socjalne oraz spadek i wzrost tego zasobu ale juz bez podziatu na
lokale mieszkalne i socjalne.

Rowniez w zakresie realizacji dyspozycji punktu 2 ust. 2 art. 21 ustawy Rada nie wypetnita w pelni
delegacji ustawowej. Zgodnie z przepisem plan powinien zawieraC ,,analiz¢ potrzeb oraz plan remontow
i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkéw i lokali, z podzialem na kolejne lata".
Tymczasem zaskarzona uchwala zawiera jedynie analiz¢ potrzeb remontowych w postaci wykazu
budynkow wymagajacych przeprowadzenia prac remontowych oraz list¢ priorytetowych dziatan
remontowych. Nie zostat ustalony plan remontow z podzialem na kolejne lata.

Kwestionowana uchwala, podjeta na podstawie upowaznienia ustawowego, jest aktem prawnym
powszechnie obowiazujacym na obszarze gminy. Powinna zatem odpowiada¢ wymogom, jakie stawiane sa
przepisom powszechnie obowiazujacym i nie moze pozostawaé w sprzecznosci z aktem wyzszego rzedu,
jakim jest ustawa. Przestrzeganie tej zasady nalezy réwniez do obowiazkéw organéw uchwatodawczych
gminy. W tym wypadku Rada Gminy Winsko tej zasady nie przestrzegata, poniewaz pomingta w uchwale
kwestie, do ktorych okreslenia zobowiazata ja ustawa na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1w zwiazku
z art. 21 ust. 2 ustawy, co stanowi istotne naruszenie przepisdw prawa uzasadniajace wniosek o stwierdzenie
niewaznosci uchwaty w catosci.

Jak bowiem stanowi art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Kazdorazowo nieckompletne wypekienie kompetencji do podejmowania uchwal powinno by¢
traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaty. Takie stanowisko organu
nadzoru potwierdza takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu (do 31 grudnia
2003 r.) zdnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt. | SA/Wr 1798/99): ,,Opierajac si¢ na konstrukcji wad
powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujacych niewazno$ci uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencj¢ do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnig - oraz przepiséw regulujacych
procedurg podejmowania uchwat".

Ponadto w trakcie badania legalno$ci uchwaty nr X1./244/2012, Organ Nadzoru stwierdzit istotne
naruszenia prawa.

W § 8ust. 4i 5 zatacznika do uchwaly Rada ustalita definicje powierzchni uzytkowej lokalu. Ustepy
otrzymaly brzmienie:

4. Przez powierzchni¢ uzytkowa lokalu rozumie si¢ powierzchni¢ wszystkich pomieszczen znajdujacych
sie w lokalu, a w szczegblno$ci pokoi, kuchni, spizarni, przedpokoi, alkéw, holi, korytarzy, tazienek oraz
innych pomieszczen stuzacych mieszkalnym i gospodarczym potrzebom lokatora, bez wzglgdu na ich
przeznaczenie.
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5. Za powierzchnig uzytkowa lokalu nie uwaza si¢ powierzchni balkonow, tarasow i logi, antresoli, szaf
i schowkow w $cianach, pralni, suszarni, wozkow, strychow i komorek przeznaczonych do przechowywania
opatu.

Zapisami tymi Rada dokonata niedozwolonej modyfikacji definicji ustawowej zawartej w art. 2 ust. 1 pkt
7 ustawy pomijajac piwnice Ww spisie pomieszczen niezaliczanych do powierzchni uzytkowej lokalu.
W wyniku tego ewentualny najemca bylby obowiazany do ptacenia czynszu takze od powierzchni piwnic,
CO jest niezgodne z intencjg ustawodawcy.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego
delegacje ustawowa ktore 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 przez
przepisy prawa miejscowego. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt
IT SA/Wr 2572/02 stwierdzil, ze narusza powszechnie obowiazujacy porzadek prawny w stopniu istotnym
nie tylko regulowanie przez gming raz jeszcze tego co zostalo juz pomieszczone w zrodle powszechnie
obowiazujacego prawa lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego
rzedu, co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego".

W paragrafach 9i 10 ustanowione zostaly warunki obnizki czynszu. W § 9 Rada ustalita obnizki za
wynajem lokalu w Winsku a w § 10 za wynajem lokalu w pozostatych miejscowosciach Gminy Winsko
jedynie w zalezno$ci od wyposazenia budynku, lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stanu,
jednoczesnie réznicujac wysokos$¢ obnizek z uwagi na polozenie lokalu W miejscowosci Winsko i innych
miejscowosciach Gminy Winsko.

Pismem z 21 stycznia 2013 r. organ nadzoru wniost, do Przewodniczacej Rady Gminy, o wyjasnienie
tego podziatu w kontekscie art. 32 Konstytucji RP.W odpowiedzi Przewodniczaca wskazata, ze Winsko jest
najwigksza centralnie polozona i dobrze skomunikowana miejscowoscia gminy. Jest przez to bardziej
atrakcyjna do zamieszkania niz pozostale miejscowosci. Dlatego aby zapobiec migracji mieszkancow
z mniejszych o$rodkéw nalezy podtrzymac nizsze stawki czynszu dla tych miejscowosci. Ponadto wskazata
na wyzsze ceny nieruchomosci, budynkéw i gruntow, w Winsku wzgledem innych miejscowosci Gminy.

Zdaniem organu nadzoru mozna si¢ zgodzi¢ z argumentacja, ze Rada Gminy miata prawo wprowadzi¢
obnizki czynszu motywowane mniejsza atrakcyjnoscia lokali polozonych poza centralng miejscowoscia
Gminy. Jednakze nie mogla wprowadzi¢ tych obnizek znaruszeniem konstytucyjnej zasady rdéwnosci
wobec prawa. Z analizy przepisow § 9 i 10 uchwaly wynika, ze zasada ta nie zostata zachowana.

Zgodnie zart. 7 ust. 1 ustawy Rada miata prawo wprowadzi¢ czynnik obnizajacy stawki czynszu ze
wzgledu na polozenie budynku. Mogla tym samym, w celu zapobiezenia migracji do Winska z pozostatych
miejscowosci, wprowadzi¢ zrdéznicowanie stawek biorac pod uwage czy budynek jest potozony w Winsku
Czy w innej miejscowosci Gminy. Powinna jednak wprowadzi¢ to jako odrgbna przestanke obnizenia badz
podwyzszenia czynszu. W sytuacji faktycznego zbiegu przestanki potozenia budynku ijego wyposazenia
dochodzi do nieréwnosci wobec prawa. Wielko$¢ obnizki czynszu wynikajaca z potozenia budynku nie jest
rowna dla réznych standardow wyposazenia.

Zgodnie z art. 32 Konstytucji RP wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego
traktowania przez wiladze publiczne. Zasada roéwnego traktowania wymaga by wszystkie podmioty
charakteryzujace si¢ dana cecha istotna w rownym stopniu byly traktowane rowno, tzn. wedhug jednakowej
miary, bez zréoznicowan zaré6wno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Dokonujac oceny, czy dana
regulacja jest zgodna z zasada réwnosci, nalezy rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlng cechg istotnie
uzasadniajaca réwne traktowanie podmiotow prawa, biorac pod uwage tres¢ i cel danej regulacji. Wspdlna
cecha w tym przypadku uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotdéw jest potozenie budynku. Rada Gminy
roéznicujac - wprowadzajac nierowne obnizki czynszu naruszyla zasade rownego traktowania podmiotow
prawa posiadajacych tg sama cechg, istotna dla celow regulacji.

W § 13 Rada uchwalita:

Czynsz ioplaty za $wiadczenia jest ptatny z gory do 10 kazdego miesiaca na konto Urzgdu Gminy
w Winsku.
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W ocenie organu nadzoru przystugujaca Radzie kompetencja do uchwalenia wieloletniego programu
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, w tym roéwniez do okreslenia zasad polityki czynszowej,
wynikajaca zart. 21 ust. 1 pkt 1i ust. 2 pkt 4 ustawy nie daje jej kompetencji do okres$lania terminu,
w jakim wymienione optaty powinny by¢ uiszczane.

Zgodnie zart. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym i art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, gospodarowanie mieszkaniowym zasobem gminy nalezy do wtasciwosci wojta.
Podkreslono, ze wojt gospodarujac mieniem gminy i zawierajac umowg najmu lokalu wchodzacego w sktad
mieszkaniowego zasobu Gminy Winsko moze, zgodnie z art. 3531 Kodeksu cywilnego, utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre§¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wilasciwosci (naturze)
stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego. Zdaniem organu nadzoru powyzsze oznacza, Ze
Rada okreslajac wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy nie jest zatem wtadna
do stanowienia 0 konkretnym sposobie postgpowania Wojta w zakresie zawierania przez niego umow
najmu, w tym do okreslania, w jakim terminie majg by¢ uiszczane naleznosci z tytutu czynszu za najem
lokali.

Paragraf 19 zalacznika do uchwaly uzyskat brzmienie: W sprawach nieuregulowanych w niniejszej
uchwale, maja zastosowanie odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédtami powszechnie
obowiazujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organdw,
ktore je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdzialu Il Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej wyraznie
wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od aktow prawnych organdow samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej,
zamknigty katalog Zrodet prawa skonstruowany jest jednoczesnie w oparciu 0 zasadg hierarchicznosci.
Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego
rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszaé przepisoéw zamieszczonych
w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrédel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy
interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie
wyzszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.

Zapisu § 19 zatacznika do zaskarzonej uchwaty nie da si¢ pogodzi¢ z obowiazujacym hierarchicznym
systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy zaktu stanowionego przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze zastrzegaé pierwszenstwa
w stosowaniu przed ustawami, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan
faktyczny, ktorego rozstrzygnigcie moze nastapi¢ zardOwno na podstawie takiego aktu, jak i przepiséw
powszechnie obowiazujacych, rozstrzygniecie powinno nastapi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie
WyZsze.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Winsko wniosla o oddalenie skargi. Organ uchwalodawczy
samorzadu gminnego podtrzymal swoje stanowisko, ze podjgta uchwata zostala uchwalona zgodnie
z obowiazujacymi przepisami wymienionymi w podstawie to jest przepisami ustawy.

Podniesione przez Wojewodg zarzuty, wedlug Rady, nie sa na tyle istotne aby mogly skutkowac
orzeczeniem jej niewaznosci. Sprowadzaja si¢ raczej do subiektywnego odczucia osoby interpretujacej
wyrywkowa tres¢ postanowien uchwaly zamiast spojrzenia na caloSciowe szerokie unormowanie
wszystkich zagadnien tam okreslonych na podstawie przepisoOw ustawy. Na poparcie zarzutow cytuje si¢
orzeczenia wyrokow sadow administracyjnych, ktére wprost trudno odnie$¢ do postanowien tresci uchwaty
jak i artykutow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktore takze nie sa naruszane przez zapisy uchwaty
a jedynie stwierdza si¢ w nich o prawach kardynalnych (réwnosci wszystkich wobec prawa, czy ze organy
wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa).
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Zaskarzona uchwata ujmuje to co winno by¢ uwzglednione na podstawie art. 21 ustawy, najpierw okresla
postanowienia ogdlne, nastgpnie przechodzi do unormowan lokalnych uwzgledniajac zasady okre$lone
W cytowanym wyzej przepisach.

Podniesiono, ze Gmina Winsko posiada w calym swoim zasobie gminnym jedynie 62 lokale mieszkalne
wtym 2 lokale socjalne. Wbrew temu co stwierdza si¢ w skardze przedstawione sa prognozy zmian
wielko$ci zasobu mieszkaniowego gminy w latach 2013-2017, ze spadkiem tego zasobu ze wzgledu na
planowang sprzedaz na rzecz przede wszystkim najemcow, ale sa to tylko plany. Nie uwzglednia si¢ w tej
prognozie lokali socjalnych, gdyz sa tylko dwa itakie majq pozostac. Przedstawiona jest struktura
budynkow pod wzgledem ich wieku, z ktorej wynika ze zdecydowana wigkszo$¢ jest wybudowanych ponad
50 lat temu iich stan techniczny wskazuje na konieczno$¢ przeprowadzenia remontéw i modernizacji.
W nastepnym rozdziale uchwaly jest szczegblowy wykaz kazdego budynku z wyszczegblnieniem
miejscowosci ich polozenia iz okre$leniem zakresu remontu i orientacyjnej wedlug stawek dzisiejszych
kwoty potrzebnej] na remont wymienionego zakresu dla kazdego budynku. Rada Gminy jedynie
nie wskazata w planie remontéw i modernizacji lokali w poszczegdlnych latach ze wzgledu na bardzo
napigty budzet gminy, i niemozno$¢ uwzglednienia w przysztych latach konkretnych kwot na powyzsze
remonty. Wiadomym jest, ze uchwalany budzet nie jest stalym niezmiennym planem, dlatego tez gdyby
w budzecie gminy znalazly si¢ dodatkowe s$rodki finansowe i bylyby przeznaczone na gospodarke
mieszkaniowa to wowczas majac wskazany wykaz budynkéw ze wskazanym zakresem remontu, Wojt
bedzie realizowat dane zadania.

Obecnie nie mozna zaplanowaé w poszczegdlnych latach remontu czy modernizacji wyszczegolnionych
lokali jak nie wpisze si¢ tego do wieloletniej prognozy finansowo - inwestycyjnej gminy. Gdyby wpisano
takie prognozy w poszczegoélne lata to bytaby podstawa do egzekwowania takich zamierzen a przy braku
srodkow finansowych byloby naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.

Wykazane naruszenia uchwaly w § 8 ust. 4 i 5 stanowia blad, ale nieistotny gdyz przyjete w ustawie
okreslenia powierzchni lokalu i pominigecie w uchwale piwnic nie skutkuje tak jak sie to zarzuca, ze lokator
bylby zobowiazany do ptacenia za nie czynszu, jesli zadna umowa zawarta z najemca tego nie przewiduje.

Zarzuty okreslone w skardze dotyczace § 91 10 uchwatly sa do odrzucenia, gdyz gmina powinna miec¢
mozliwo$¢ stosowania tzw. lokalnych uwarunkowan co do warunkéw okreslania zréznicowania wysokosci
stawek czynszowych.

Zdaniem Rady nie stanowi naruszenia przepisow prawa zapis § 13 uchwaty, albowiem Rada posiadata
kompetencje do okreslania terminu, w jakim optaty winny by¢ uiszczane.

Podobnie przywotanie w uchwale § 19, ze w sprawach nieuregulowanych w uchwale maja zastosowanie
odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego, Rada nie widzi zadnego naruszenia, zwrot ten jest powszechnie
stosowany w wielu innych aktach czy umowach, gdyz nie zawsze mozna objaé¢ szczegdtowo materia
uchwatodawcza czy umowna wszelkich zagadnien, ktore moga powsta¢ w czasie realizacji.

W zwiazku z powyzszym stwierdzono, ze skarga organu nadzoru jest nieuzasadniona, gdyz nie naruszono
wskazanych przepiséw na tyle istotnie aby byta podstawa do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tj. Dz. U.z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 ze zm.) uchwaly organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Podstawa stwierdzenia
tego faktu jest uznanie, ze doszto do istotnego naruszenia prawa. Wedlug bowiem ust. 4 powotanego wyzej
artykutu — w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty
ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwatg wydano z naruszeniem prawa.

Do istotnych wad uchwaty skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje organéw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej
podjgtej uchwaty, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich
interpretacj¢ oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, Samorzad terytorialny 2001/1-2, s. 102).

Zaskarzona uchwata zostala wydana ztakim naruszeniem totez nalezalo stwierdzi¢ jej niewaznos$¢
w catosci. Jezeli bowiem uzna sig, ze uchwata w sprawie wieloletniego programu gospodarowania
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mieszkaniowym zasobem gminy na lata 2013-2017 nie realizuje w pelni normy kompetencyjnej okreslajace;j
niezbedne elementy tego planu podlega¢ musi skasowaniu. Orzecznictwo sadowo administracyjne
nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze taki akt prawny jest dotknigty wada.

W wyroku z dnia 13 grudnia 2007 r. sygn. akt 1T SA/Op 480/07 Wojewoddzki Sad Administracyjny
w Opolu stwierdzil, ze ,,Artykut 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (...) okreslajac materi¢ jaka pozostawiono
do uregulowania w drodze uchwaly radzie gminy, wyznacza granice upowaznienia okreSlonego
w art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy. O ile jednak w zakresie przedmiotowym nie tworzy on zamknigtego katalogu
elementow ksztaltujacych tres¢ wieloletniego programu gospodarowania to, iz uchwalany program
obligatoryjnie musi obejmowacé wszystkie kwestie okreslone w art. 21 ust. 2 ustawy. Pominigcie przez rade
gminy ktorego$ z wymienionych elementéw programu skutkuje brakiem peinej realizacji upowaznienia
ustawowego i ma istotny wptyw na oceng zgodnos$ci z prawem podjetego aktu”.

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela stanowisko wyrazone w powyzszym orzeczeniu. Organ
nadzoru trafnie dostrzega, ze zaskarzona uchwata nie zawiera prognozy o jakiej mowa w art. 21 ust. 2 pkt
1 ustawy, atakze analizy potrzeb oraz planu remontéw i modernizacji budynkow ilokali do czego
zobowiazuje pkt 2 ust. 2 art. 21. Rada bowiem ograniczyla si¢ jedynie do okreslenia aktualnego stanu
technicznego zasobu mieszkaniowego bez opracowania prognozy tego stanu ,,w poszczegoélnych latach”. To
pojecie ,,prognoza” nie zostalo wyjasnione w ustawie, aw takim przypadku nalezy kierowaé si¢ jego
potocznym codziennym ujeciem, jako przewidywaniem zmian jakim podlega¢ bedzie ten zasob.
Przewidywania te musza zkolei opiera¢ si¢ na danych istniejacych w gminie jak iewentualnych
opracowaniach zleconych specjalistom z tego zakresu. Przy tym zmiany w zasobie mieszkaniowym, jego
zmniejszanie si¢ i zwigkszanie musi uwzglednia¢ podziat na lokale mieszkalne i socjalne.

Podobnie plan remontéw i modernizacji budynkéw powinny obejmowac nie tylko stan biezacy ale
i ,kolejne lata” jak wymaga tego ustawa.

Trafne sa tez kolejne zarzuty organu nadzoru stawiane poszczegdlnym postanowieniom tej uchwaty: a)
§ 8ust. 4 pkt 5,b) §§9110,¢) § 13,d) § 19.

Ad. a): uchwata definiuje powierzchni¢ uzytkowa lokalu poprzez wyliczenie co si¢ na nig sktada, a takze
Czego nie uwaza si¢ za taka powierzchnig (por. § 8 ust. 4 i ust. 5 uchwaty). Jednakze definicja powierzchni
uzytkowej lokalu zostata zamieszczona w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy. Nalezy przez to rozumie¢ powierzchnig
wszystkich pomieszczen znajdujacych si¢ w lokalu, a w szczegolnosci pokoi, kuchni, spizarni, przedpokoi,
alkéw, holi, korytarzy, tazienek oraz innych pomieszczen stuzacych mieszkalnym i gospodarczym
potrzebom lokatora, bez wzgledu na ich przeznaczenie i sposéb uzytkowania; za powierzchni¢ uzytkowa
lokalu nie uwaza si¢ powierzchni balkonow, tarasow i loggii, antresoli, szaf i schowkow w $cianach, pralni,
suszarni, wozkowni, strychdow, piwnic i komoérek przeznaczonych do przechowywania opatu.

Tymczasem rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) w § 4 ust. 1 zabrania ustawie powtarzaé przepisy
zamieszczone Ww innych ustawach. Wprawdzie do aktow prawa miejscowego moja odpowiednie
zastosowanie m.in. rozdzialy 2-7 tych Zasad, a cytowany § 4 ust. 1 znajduje sie¢ poza nimi tym niemniej
zostal on zawarty W rozdziale 1: Przepisy ogolne. Nie sposob wigc bytoby uznac, ze nie ma on zastosowania
przy tworzeniu prawa miejscowego. Jezeli nie mozna tego ustawie tym bardziej nie mozna dopuscic¢ tego
w uchwale. Na kwesti¢ t¢ orzecznictwo sadowoadministracyjne zwracalo uwage juz wczesniej. Narusza
powszechnie obowiazujacy porzadek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gming raz
jeszcze tego co zostalo juz pomieszczone w zrodle powszechnie obowiazujacego prawa lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzgdu, co mozliwe jest tylko
W granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego” (wyrok z dnia 25 marca 2003 r. sygn. akt
I1 SA/Wr 2572/02).

Ad. b): Postanowienia §§ 9i 10 uchwaly stoja natomiast w sprzecznosci do art. 7 ust. 1 ustawy
stanowiacego, ze ,,W lokalach wchodzacych w sktad publicznego zasobu mieszkaniowego wiasciciel ustala
stawki czynszu za 1m? powierzchni uzytkowej lokali, z uwzglgdnieniem czynnikow podwyzszajacych lub
obnizajacych ich wartos$¢ uzytkowa a w szczegolnosci:

1) potozenie budynku;
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2) potozenie lokalu w budynku;
3) wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan;
4) ogolnego stanu technicznego budynku”.

Zaskarzona uchwata nie precyzuje regulowania czynszu z uwagi na potozenie budynku jako odrgbnej
przestanki. Roéznicuje za§ czynsz w poszczegélnych miejscowosciach w zalezno$ci od wyposazenia
budynku, lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan techniczny. Organ nadzoru zarzuca wigc
trafnie, ze tym samym uchwata prowadzi do naruszenia art. 32 Konstytucji, wedlug ktorego ,,Wszyscy sa
wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne”.

Ta konstytucyjna zasada — w sytuacji regulowania kwestii czynszowych znajdowataby swoj wyraz
istotnie w tym, ze to potozenie budynku przede wszystkim wplywatoby na wysokos¢ tych naleznosci.

Ad. c): Postanowieniem §13 uchwala wykroczyla za$§ poza upowaznienie ustawowe zawarte
wart. 21 ust. 1i ust. 2 pkt 4 ustawy. W zadnym ztych przepisow nie mozna dopatrzy¢ si¢ podstawy
regulowania terminu i sposobu uiszczania czynszu i optat za $wiadczenia. Mowia one iz, ,,Rada gminy
uchwala wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy”. Wieloletni program
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany na co najmniej pie¢ kolejnych
lat i obejmowaé w szczeg6lnosci: zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu”.

Kwestie te niewatpliwie naleza do podmiotu gospodarujacego mieszkaniowym zasobem gminy, ktérym
jest wojt jako jej organ wykonawczy (por. art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym). Organ ten
natomiast reguluje je stosujac stosowne unormowania Kodeksu cywilnego, zwlaszcza art. 3511.Ad. d):
Przepisow tego aktu prawnego nie mozna jednak stosowaé w sprawach uregulowanych w uchwale, ktorej
przedmiotem jest wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Nie ulega
watpliwo$ci, ze takie dzialanie jest uzasadnione przez organ wykonawczy gminy podczas czynnosci
wynajmowania lokalu.

W zadnym razie za$ nie moze tego czyni¢ organ stanowiacy — brak bowiem ku temu podstawy prawnej,
a niezaleznie od tego prawidtowe wykonanie przepisu upowazniajacego rade gminy do uchwalenia takiego
programu czynitloby uchwale aktem prawnym samoistnym bez odsytania do jakichkolwiek regulacji
prawnych. Powotane wyzej Zasady techniki prawodawczej w §2 stanowia nadto, Ze ustawa powinna
wyczerpujaco regulowa¢ dana dziedzing spraw nie pozostawiajac poza zakresem swego normowania
istotnych fragmentow tej dziedziny. Zasade¢ t¢ mozna odnies¢ do badanej uchwaly ztaka sama
argumentacja, ktora Sad powotat stosujac w toku kontroli § 4 ust. 1 Zasad.

Z tych wzgledow na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) dalej ppsa Sad orzekt jak w sentencji
wyroku.

Orzeczenie o kosztach znajduje uzasadnienie w art. 200 ppsa.
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