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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaly nr LXV/408/2014 Rady Gminy Winsko zdnia 10 wrzesnia
2014 r. w sprawie uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania miesz-
kaniowym zasobem Gminy Winsko na lata 2014-2018.

Uzasadnienie

Rada Gminy Winsko podjgta w dniu 10 wrzesnia 2014 r. uchwale nr LXV/408/2014 w sprawie uchwale-
nia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Winsko na lata 2014-2018.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 18 wrzesnia 2014 r.

W toku postgpowania nadzorczego Wojewoda DolnoS$laski stwierdzil podjecie przedmiotowej uchwatly
z istotnym naruszeniem art. 21 ust. 2 pkt 4 w zwiazku zart. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001r.
0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U.
z 2014 r., poz. 150; zwanej dalej: ,,ustawa”).

Analizowana uchwata podjgta zostala na podstawie upowaznienia okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt
1 ustawy. Zgodnie z tym przepisem rada gminy uchwala wieloletnie programy gospodarowania zasobem
mieszkaniowym gminy. Zakres przedmiotowy takich programéw okresla kolejny ustep tego przepisu. Sta-
nowi on, ze wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany
na co najmniej pi¢c¢ kolejnych lat i obejmowaé w szczegolnosei: 1) prognoze dotyczaca wielkosci oraz stanu
technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegdlnych latach, z podziatem na lokale socjalne
i pozostale lokale mieszkalne; 2) analiz¢ potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze stanu
technicznego budynkéw i lokali, z podziatem na kolejne lata; 3) planowana sprzedaz lokali w kolejnych la-
tach; 4) zasady polityki czynszowe]j oraz warunki obnizania czynszu; 5) sposob i zasady zarzadzania loka-
lami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany
w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach; 6) zrodta finansowania gospo-
darki mieszkaniowej w kolejnych latach; 7) wysokos¢ wydatkéw w kolejnych latach z podziatem na koszty
biezacej eksploatacji, koszty remontow oraz koszty modernizacji lokali i budynkow wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomos$ciami wspolnymi, ktoérych gmina jest jednym
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ze wspoOtwlascicieli, a takze wydatki inwestycyjne; 8) opis innych dziatan majacych na celu poprawe wyko-
rzystania i racjonalizacje¢ gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegdlnosci niezbgdny
zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkoéw i lokali oraz planowana sprzedaz lokali.

|

W § 9 zalacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Winsko ustalita warunki obnizania lub
podwyzszania czynszu. W kolejnych literach tego przepisu wskazata ona, ze w zalezno$ci od wyposazenia
lokalu w urzadzenia techniczne oraz instalacje czynsz ma ulec stosownemu podwyzszeniu lub obnizeniu
w stosunku do ogloszonej przez Wojta stawki bazowej. Zauwazy¢ nalezy, ze do uregulowania omawianej
kwestii Rada Gminy Winsko upowazniona zostata na podstawie art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy. Zgodnie z tym
przepisem w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy okresla si¢ obowiaz-
kowo m.in. zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu. Nie oznacza to jednak, ze rada
gminy moze unormowac te kwestie w sposdb dowolny. Problematyke warunkéw obnizania lub podwyzsza-
nia czynszu reguluje bowiem rowniez ustawa. Zgodnie z jej art. 7 ust. 1 za czynniki podwyzszajace lub ob-
nizajace czynsz uznac nalezy w szczeg6lnosci: potozenie budynku, potozenie lokalu w budynku, wyposaze-
nie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan, a takze ogolny stan techniczny bu-
dynku. Uzyty w tym wypadku przez ustawodawce zwrot ,,w szczegolno$ci” oznacza, ze czynniki te musza
by¢ zawsze uwzgledniane w przypadku ustalania obnizek lub podwyzek czynszu (chyba ze migdzy danymi
lokalami nie zachodza zauwazalne roznice w tym zakresie), natomiast oprocz nich moga by¢ jeszcze ustala-
ne inne, ktore w jakikolwiek sposob wptywaja na warto$¢ uzytkowa lokali. Oznacza to, ze dla prawidtowe-
go wykonania przez rade gminy kompetencji okreslonej w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw loka-
toréw konieczne jest takie okre§lenie podwyzek lub obnizek czynszu, ktére bedzie uwzglednia¢ okoliczno-
$ci wymienione w art. 7 ust. 1 pkt 1-4 tejze ustawy. Analiza zakwestionowanego § 9 zatacznika nr 1 do
przedmiotowej uchwaty wskazuje, ze Rada Gminy Winsko spos$rod wszystkich czynnikoéw, ktére ustawo-
dawca nakazal uwzglednia¢ przy ustalaniu obnizek lub podwyzek czynszu, przewidziata tylko jeden. Jest to
czynnik wymieniony w § 7 ust. 1 pkt 3 ustawy — tj. wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne
i instalacje. Paragraf 9 zatacznika do przedmiotowej uchwaly mowi bowiem jedynie o wyposazeniu lokalu
w tazienke, w.c, urzadzenia wodociagowo-kanalizacyjne, centralne ogrzewanie z kottowni domowej, piec
etazowy oraz weglowe piece grzewcze. Tym samym prawodawca lokalny zupetnie pominat w tekscie anali-
zowanego programu czynniki wymienione w art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 i 4 ustawy, takie jak: potozenie budynku,
polozenie budynku w lokalu oraz ogdlny stan techniczny budynku. Pominigty zostal réwniez czynnik,
0 ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 3 in fine ustawy, tj. stan urzadzen technicznych i instalacji, w ktore wypo-
sazony jest budynek oraz lokal. W zwiazku z omowionymi powyzej wadami omawianej uchwaty Wojewoda
Dolnoslaski pismem z dnia 6 pazdziernika 2014 r. o sygn. NK-N.4131.150.12.2014.MR1 zwrocit si¢ do
Przewodniczacej Rady Gminy Winsko o wyjasnienie, czym spowodowane jest pominiecie w tekscie przed-
miotowego programu wiekszosci czynnikdw obnizajacych lub podwyzszajacych czynsz wymienionych
w art. 7 ust. 1 ustawy. W odpowiedzi przestanej pismem o sygn. RG.0004.10.2014 w dniu 7 pazdziernika
Przewodniczaca Rady Gminy Winsko wyjasnita, ze lokale wchodzace w sktad zasobu mieszkaniowego
Gminy Winsko rdéznia si¢ w zasadzie jedynie stanem technicznym i wyposazeniem lokali, a w zwiazku
z tym nie jest zasadne ustalanie obnizek lub podwyzek czynszu na podstawie innych kryteriow niz te, ktore
zostaly wskazane w § 9 zatacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaty. Przewodniczaca Rady Gminy Winsko
wskazata rowniez, ze postuzenie si¢ przez t¢ Rad¢ w poprzedniej uchwale dot. programu gospodarowania
zasobem mieszkaniowym gminy (tj. w uchwale nr XL/244/2012 Rady Gminy Winsko z dnia 14 grudnia
2012 r. w sprawie uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
na lata 2013-2017) czynnikiem potozenia budynku na terenie gminy zostato — z powodu naruszenia konsty-
tucyjnej zasady rownosci — zakwestionowane przez organ nadzoru oraz Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 9 sierpnia
2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 215/13, LEX nr 1380586), w zwiazku z Czym zrezygnowano z niego przy
uchwalaniu przedmiotowej uchwaty.

Wojewoda Dolnoslaski po przeanalizowaniu odpowiedzi Przewodniczacej Rady Gminy Winsko uznat,
ze nie zachodza podstawy do uznania, ze dopuszczalne byto uwzglednienie w analizowanym programie wy-
acznie jednego z kilku wymienionych w art. 7 ust. 1 ustawy czynnikéw obnizajacych lub podwyzszajacych
czynsz. Organ nadzoru dostrzega, Zze pominig¢cie w programie takich czynnikdéw jak potozenie budynku czy
potozenie lokalu w budynku moze by¢ usprawiedliwione okoliczno$ciami faktycznymi (tj. brakiem ich real-
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nego wplywu na warto$§¢ uzytkowa konkretnych lokali). W przedmiotowej sprawie organ nadzoru
nie dostrzega jednak, by okoliczno$ci faktyczne usprawiedliwiaty rowniez pominigcie wsrod czynnikow ob-
nizajacych czynsz ogdlnego stanu technicznego budynkow. Wskazaé nalezy, ze jest to czynnik kluczowy,
ktory w sposob znaczacy wpltywa na wartos¢ uzytkowa lokali. Jego pominigcie w wieloletnim programie
gospodarowania zasobem mieszkaniowym moze by¢ zatem dopuszczalne wylacznie w sytuacji, w ktorej
wszystkie budynki wchodzace w sktad zasobu mieszkaniowego danej gminy charakteryzuja si¢ podobnym
stanem technicznym. Okolicznoé¢ taka nie zachodzi w przypadku zasobu mieszkaniowego Gminy Winsko.
Wskazuja na to juz same postanowienia analizowanego programu. Zgodnie z jego trescia stan techniczny
poszczegdlnych budynkéw wchodzacych w sklad zasobu mieszkaniowego Gminy Winsko jest znacznie
zréznicowany, co znalazto swoje odzwierciedlenie w uzyciu przez prawodawceg lokalnego dla opisu stanu
technicznego poszczegdlnych nieruchomosci takich przeciwstawnych sobie sformulowan jak ,,zty”
i ,bardzo dobry”. Zroznicowanie to dostrzega rowniez Przewodniczaca Rady Gminy Winsko, ktora we
wspomnianym wyzej pisSmie wprost przyznata, ze ,,wszystkie lokale formalnie r6znia si¢ jedynie stanem
technicznym i wyposazeniem lokali”. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze brak jest podstaw do pominigcia
w analizowanym programie stanu technicznego budynku jako czynnika obnizajacego lub podwyzszajacego
wysoko$§¢ czynszu. Oznacza to, ze Rada Gminy Winsko nie wypetnita w sposdb wlasciwy kompetencji,
0 ktorej mowa w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy i w sposoéb wadliwy uregulowata kwesti¢ zasad polityki czyn-
szowej oraz warunkow obnizania czynszu. Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest koniecznos$¢ stwierdze-
nia niewaznosci § 9 zatacznika nr 1do przedmiotowej uchwaly. Zauwazy¢ nalezy, ze usunigcie
z analizowanego tekstu prawnego tego przepisu skutkuje pozbawieniem go jednego z jego obligatoryjnych
elementow, tj. warunkéw obnizania czynszu, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 pkt 4 in fine ustawy. Nienor-
mowanie przez uchwale rady gminy wszystkich przekazanych do uregulowania w niej spraw uzna¢ nalezy
za istotne naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podjecia danego aktu. Akt, ktory
nie wyczerpuje wyznaczonego przez ustawodawce okreslonego zakresu przedmiotowego, jest aktem nie-
kompletnym i wadliwym, ktory istotnie narusza prawo, a zatem konieczne jest stwierdzenie jego niewazno-
$ci. Argumentacj¢ powyzsza potwierdza rowniez orzecznictwo sadow administracyjnych. Jak podniost Na-
czelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr
1798/99, LEX nr 49428), do istotnych wad aktow normatywnych — skutkujacych ich niewaznos$cia — nalezy
m.in. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do ich podjgcia. Rowniez Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 27 czerwca 2013 r. (sygn. akt IV SA/Wr 171/13, niepubl.)
wskazatl, Zze niewypelnienie przez uchwale rady gminy okreslonego prawem zakresu regulacji uzasadnia
stwierdzenie jej niewaznos$ci w cato$ci, pomimo ujgcia w jej tresci niewadliwych przepisow. W zwiazku
Z powyzszym orzeczenie o niewazno$ci przedmiotowej uchwaty uznac¢ nalezy za w pelni uzasadnione.

Przy okazji analizowania problematyki obnizek oraz podwyzek czynszu nalezy réwniez odnie$¢ sig
do uwagi zgloszonej we wspomnianym wyzej piSmie Przewodniczacej Rady Gminy, zgodnie z ktdra postu-
zenie si¢ przez Rade¢ Gminy Winsko w poprzedniej uchwale w sprawie wieloletniego programu gospodaro-
wania zasobem mieszkaniowym czynnikiem potozenia budynku, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt
1 ustawy, zostato zakwestionowane przez organ nadzoru oraz Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wro-
ctawiu, co zdaniem Przewodniczacej Rady Gminy oznacza, ze dotychczasowa praktyka wskazuje, iz postu-
giwanie si¢ przez rad¢ gminy kryteriami, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy, nie jest konieczne,
a niekiedy jest wrecz niepozadane. Zdaniem organu nadzoru powyzsze wnioski sa jednak btedne. Jak wska-
zal Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu we wspomnianym wyzej wyroku z dnia 9 sierpnia
2013 r., naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci w poprzedniej uchwale nie polegato na postuzeniu sig
potozeniem budynku jako kryterium réznicujacym czynsz, lecz na postanowieniu, ze obnizki czynszu wyni-
kajace np. ze stanu technicznego lokali byty zrdéznicowane pod wzgledem tego, w jakiej miejscowosci znaj-
duje sig¢ lokal. Oznacza to, Zze ani organ nadzoru, ani Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
nie zakwestionowaty mozliwosci okreslenia — jako czynnika obnizajacego czynsz — potozenia budynku.

I
W toku postgpowania nadzorczego Wojewoda Dolnoslaski stwierdzil rowniez podjecie
§ 8 ust. 3 zalacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaty z istotnym naruszeniem art. 8 pkt 1 ustawy o ochronie
praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego.
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W § 8 ust. 21 3 zalacznika nr 1 do przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Winsko okreslita zasady ustala-
nia stawki miesiecznego czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu mieszkalnego. Zgodnie z ust. 2 tego
paragrafu stawke te okresli¢ ma Wojt Gminy Winsko. Kolejny ustep stanowi natomiast, ze stawke te wy-
znacza si¢ poprzez przemnozenie wskaznika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m2 powierzchni uzyt-
kowej budynkow mieszkalnych oglaszanego w obwieszczeniu Wojewody Dolno$laskiego przez okreslony
przez Rad¢ Gminy Winsko wskaznik. Oznacza to, ze rola Wojta Gminy Winsko w ustalaniu stawek mie-
sigcznego czynszu sprowadza si¢ jedynie do dokonania odpowiedniego dzialania matematycznego, ktorego
wynik jest z gory przesadzony. Sytuacja taka pozostaje w sprzecznosci z trescia art. 8 pkt 1 ustawy, ktory
wyraznie stanowi, ze stawki czynszu w przypadku nieruchomosci nalezacych do gminnego zasobu miesz-
kaniowego okresla wojt (burmistrz, prezydent miasta). Zgodnie z wolg ustawodawcy to zatem ten organ,
a nie rada gminy, ma ustali¢ konkretne stawki czynszu. Rada gminy natomiast w tym zakresie upowazniona
jest —na mocy art. 21 ust. 2 pkt 4 — jedynie do okreslenia zasad polityki czynszowej oraz warunkéw obniza-
nia czynszu. Moze ona zatem postanowi¢ w szczegdlnosci o przestankach i wysokosci obnizek czynszu,
nie moze natomiast okresli¢ stawki bazowej czynszu, od ktorej znizki te beda udzielane. Kompetencja
ta bowiem zostata przekazana wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). W przedmiotowej uchwale do-
szto do naruszenia opisanych wyzej zasad, albowiem Rada Gminy Winsko oprocz okreslenia zasad polityki
czynszowej oraz warunkoéw obnizania czynszu postanowila rowniez o sSposobie obliczania stawki bazowej
czynszu, nie pozostawiajac w tym zakresie Wojtowi zadnej swobody. W zwiazku z tym wskazaé trzeba,
ze Rada Gminy Winsko — przyjmujac zakwestionowany przepis — przekroczyta swoje uprawnienia
i wkroczyta w sfer¢ ustawowych kompetencji Wojta. Niewatpliwie sytuacje taka uzna¢ nalezy za istotne na-
ruszenie prawa.

Zauwazy¢ trzeba, ze zapewnienie hierarchicznej zgodnos$ci norm stanowi jeden z fundamentéw funkcjo-
nowania demokratycznego panstwa prawnego (zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykta-
du, Warszawa 2009, s. 62; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 182). Oznacza to, ze kaz-
da norma stanowiona przez organy wiadzy publicznej nie moze pozostawacé w sprzeczno$ci z innymi nor-
Mmami stojacymi wyzej w hierarchii zrodel prawa. Organy jednostek samorzadu terytorialnego sa zatem
upowaznione do stanowienia tylko takich aktéw prawa miejscowego, ktoére pozostaja w zgodzie
z pozostalymi rodzajami aktéw prawa powszechnie obowigzujacego. Ustanowienie przez rad¢ gminy normy
sprzecznej z przepisami stojacymi wyzej w hierarchii Zrodet prawa uzna¢ wige nalezy za przekroczenie
kompetencji do wydania aktu prawa miejscowego. Tego typu dzialanie powinno by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaty lub jej czgsci. Potwierdza to wspomniany wyzej wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: ,,Opierajac si¢ na konstruk-
cji wad powodujacych niewazno$¢, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢
do istotnych, skutkujacych niewaznos$cia uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wy-
znaczajacych kompetencj¢ do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow
prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwa ich wyktadnig — oraz przepiséw regulu-
jacych procedure podejmowania uchwal”. Stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty uzna¢ nalezy
zatem za w pelni uzasadnione.

W zwiazku z powyzszym nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigeia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od jego dorecze-
nia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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