WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroclaw, dnia 5 sierpnia 2009r.

NK.11.0911-19/434/09

Rozstrzygniecie nadzorcze

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

stwierdzam niewaznos$¢

— 8§ 6 ust. 1pkt 1,2, 3, ust. 2, 8§ 22 ust. 2 i ust. 3, § 28 ust. 1 we fragmen-
cie: ,8 6 ust. 1 pkt 1” z powodu istotnego naruszenia art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483, z p6zn. zm.) i art. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266, z p6zn. zm.);

— zalgcznika nr 1 we fragmencie: ,,Punktacji nie nalicza sie w przypadku
stalego zameldowania poza granicami administracyjnymi Miasta Jele-
nia Gora”, zalacznika nr 2 we fragmencie: ,Punktacji nie nalicza sie
w przypadku stalego zameldowania poza granicami administracyjnymi
Miasta Jelenia Gora” z powodu istotnego naruszenia art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483, z pézn. zm.) i art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591,
z p6zn. zm.)

uchwaty nr 421/L1/2009 Rady Miejskiej Jeleniej Gory z dnia 30 czerwca
2009 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad
mieszkaniowego zasobu Miasta Jelenia Gora.

Uzasadnienie

Rada Miejska Jeleniej Géry podjeta na sesji w dniu 30 czerwca 2009 r. uchwate nr 421/L1/2009
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Jelenia
Gora.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 10 lipca 2009 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr 421/L1/2009 organ nadzoru stwierdzit, ze:

—86ust. 1 pkt1, 2,3, ust. 2, 8§ 22 ust. 2 i ust. 3, § 28 ust. 1 we fragmencie: ,8 6 ust. 1 pkt 1” uchwaty
zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. 2 1997 r., Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.) i art. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r.
Nr 31, poz. 266, z pdzn. zm. — dalej: ustawa);

— zatacznik nr 1 we fragmencie: ,,Punktacji nie nalicza sie w przypadku statego zameldowania poza gra-
nicami administracyjnymi Miasta Jelenia Géra”, zatacznik nr 2 we fragmencie: ,, Punktacji nie nalicza sie
w przypadku statego zameldowania poza granicami administracyjnymi Miasta Jelenia Goéra” zostaty
podjete z istotnym naruszeniem art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.) i art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z pdézn. zm.).

Przedmiotowag uchwatg Rada Miejska uchwalita zasady wynajmowania lokali wchodzgcych
w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Jelenia Gora.

Zgodnie z przepisem art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy rada gminy uchwala zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady i kryteria wynajmowania lokali,
ktérych najem jest zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono
lokale przeznaczone na ten cel. Przepis art. 21 ust. 3 ustawy stanowi: ,Zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinny okresla¢ w szczegolnosci:

1) wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcg oddanie w najem lub w podnajem loka-
lu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uza-
sadniajgcg zastosowanie obnizek czynszu;

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru osob, ktérym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nie-
oznaczony i lokalu socjalnego;



4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz za-
miany pomiedzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujgcymi lokale w in-
nych zasobach;

5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem
lokali socjalnych oraz sposéb poddania tych spraw kontroli spotecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do oséb, ktore pozostaty w lokalu opuszczonym przez najemce lub
w lokalu, w ktorego najem nie wstgpity po $mierci najemcy;

7) kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni uzytkowej przekraczajacej 80 m?”.

W rozdziale Il uchwaty ustanowiono podmiotowy zakres najmu. W 8 6 ust. 1 uchwaty Rada Miej-
ska postanowita, ze: ,Miasto Jelenia Géra wynajmuje lokale mieszkalne osobom petnoletnim, ktore
spetniajg nizej podane warunki: 1) nie posiadajg tytutu prawnego, a w przypadku matzonkow zadnemu
z nich nie przystuguje tytut prawny do zajmowania innego lokalu mieszkalnego (nieruchomosci miesz-
kalnej) potozonego (potozonej) na terenie Miasta Jelenia Géra i znajdujg sie w trudnych warunkach
mieszkaniowych, 2) wykonaty remont lokalu zgodnie z wczes$niej zawartag umowg o wykonanie prac re-
montowych, 3) wykonaty roboty budowlane w lokalu, nadbudowe, rozbudowe lub przebudowe podda-
sza lub innych czesci wspdélnych budynku na lokal mieszkalny w ramach wcze$niej zawartej umowy”,
za$ w ust. 2 postanowita: , Nie jest cztonkiem wspdlnoty samorzagdowej osoba osadzona w areszcie kar-
nym w Jeleniej Gorze, ktérej potrzeby zyciowe, adres zameldowania lub zamieszkiwania byty przed osa-
dzeniem poza Miastem Jelenia Gora”. W rozdziale XI uchwaty ustanowiono zasady zaspokajania po-
trzeb mieszkaniowych. W § 22 ust. 2 i ust. 3 uchwaty postanowiono: ,2. Prawo ubiegania sie o lokal
mieszkalny lub socjalny przystuguje rowniez osobom, ktére nie zamieszkujg na terenie Miasta Jelenia
Goéra, jezeli ich ostatnim miejscem zamieszkiwania byta Jelenia Gora i trwato to nieprzerwanie co naj-
mniej trzy lata, o ile od dnia niezamieszkiwania do dnia ztozenia wniosku o wynajem lokalu mieszkalne-
go lub socjalnego nie uptyneto wiecej niz dziesieé lat. 3. W wyjgtkowych przypadkach Prezydent Miasta
moze udzieli¢ zgody na zawarcie umowy najmu z innymi osobami niz wymienione w ust. 1 i ust. 2, o ile
jest to uzasadnione interesem spotecznosci lokalnej po zasiegnieciu opinii Spotecznej Komisji Mieszka-
niowej.”. Przytoczonymi zapisami Rada Miejska Jeleniej Gory okreslita krgg oséb, ktorym stuzy prawo
starania sie o lokal mieszkalny z zasobu Miasta Jeleniej Gory.

Udzielona, mocg art. 21 ust. 3 w zw. z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy, radzie gminy norma kompeten-
cyjna ma dos¢ szeroki zakres. Nie oznacza to jednak dowolnosci w zakresie ustalania zasad wynajmo-
wania lokali. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej
dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Zatem kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowa-
na, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez
pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz
innych przepisow regulujgcych dang dziedzine. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym
takze rady gminy, musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W Swietle art. 94 Konstytucji RP akty
prawa miejscowego podejmowane sg W _oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe. Podejmujac akty
prawa miejscowego w oparciu o norme ustawowg, organ stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak
rowniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kom-
petencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposoéb Scisty, literalny. Jed-
noczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisbw kompetencyjnych oraz wypro-
wadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): , Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1
iart. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszgcych sie do zrédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie
prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompe-
tencje prawodawcze oraz zasade gfoszgcg, Zze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie
jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzgcych re-
alizowaniu tych zadan {...)".

Krgg osob uprawnionych do ubiegania sie o zawarcie umowy najmu lokalu z zasobu mieszkanio-
wego gminy okreslita ustawa w art. 4 ust. 1, a nalezg do niego wytacznie wszyscy cztonkowie wspolnoty
samorzgdowej posiadajgcy niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe i jednoczesnie spetniajgcy kryterium
dochodowe, okres$lone na podstawie art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy, bez dodatkowych kryteriow.

Ustawodawca wskazat expressis verbis w art. 4 ust. 2 ustawy, iz gmina, posiadajgca mieszkaniowy
zas6b, zobowigzana jest do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gospodarstw o niskich dochodach,
przy czym chodzi tu o gospodarstwa domowe wspdlnoty samorzadowej, tj. mieszkancéw konkretnej
gminy. Ustawodawca zatem zakreslit kragg oséb posiadajagcych prawo do najmu lokalu mieszkalnego
z gminnego zasobu. Nalezg don — w mysl art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy — mieszkancy gminy majacy , nie-
zaspokojone potrzeby mieszkaniowe” i prowadzacy gospodarstwa domowe o ,niskich dochodach”.
Jednoczes$nie Ustawodawca powierzyt radzie gminy kompetencje do unormowania wysokosci dochodu
gospodarstwa domowego decydujgcej o nabyciu prawa do najmu lokalu mieszkalnego z gminnego za-
sobu. Chodzi tu naturalnie o wskazanie granicy maksymalnej osigganego dochodu, powyzej ktorej
mieszkaniec konkretnej gminy nie ma prawa do ubiegania si¢ o najem lokalu z gminnego zasobu z uwa-
gi na mozliwos$¢ zaspokojenia swoich potrzeb mieszkaniowych na wolnym rynku mieszkaniowym. Poza




przestanka niskiego dochodu i pozostawania mieszkancem gminy Ustawodawca wprowadzit takze prze-
stanke posiadania , niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych”. Zatem cztonkostwo danej wspélnoty
samorzadowej oraz niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe ksztattujg, istotne z punktu widzenia jed-
nostki, prawo najmu lokalu mieszkaniowego z gminnego zasobu. Rada gminy nie moze zatem postano-
wi¢ na przyktad, ze prawo najmu nie przystuguje osobie, ktéra posiada tytut prawny do innego lokalu
mieszkalnego czy tez posiada dwa lub wiecej mieszkan (norma taka modyfikuje znaczenie ,niezaspoko-
jonych potrzeb mieszkaniowych” z art. 4 ust. 2 ustawy). Z catg stanowczoscig nalezy podkresli¢, ze prze-
stanka , niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych” ma szeroki zakres tresciowy. Posiadanie lub tytut
prawny do lokalu mieszkalnego nie rozstrzyga jednoznacznie o braku po stronie zainteresowanego prze-
stanki ,,niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych”. Moga by¢ te tytuty obcigzone wadg (czy to wynika-
jaca z okolicznosci o charakterze prawnym, czy tez faktycznym), ktora uniemozliwia zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych uprawnionego. Zwrécit na to uwage sam Ustawodaweca, ktory w art. 23 ust. 2 ustawy
wprowadzii przestanke braku tytutu prawnego do lokalu jako jedno z kryterium przyznania lokalu socjal-
nego, a wiec lokalu tej kategorii, ktéra przeznaczona jest dla oséb najbardziej potrzebUJacych pomocy
ze strony wspolnoty samorzgdowej, u ktérych zachodzi kwalifikowana posta¢ niemoznosci zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych. Niedopuszczalne jest zatem w $wietle dyspozycji przepisu art. 4 ust. 1 ustawy
stanowienie o innych kryteriach, ograniczajgcych prawo do ubiegania sie o gminny lokal. Postanowienia
8 6 ust. 1 pkt 1, 2, 3 czy § 22 ust. 2, ust. 3 uchwaty mogg stanowic¢ kryteria pierwszenstwa w przyznawa-
niu prawa do lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Jeleniej Gory, ale nie mogg
stanowi¢ ogolnych zasad, bowiem krag uprawnionych okreslit Ustawodawca.

Rada gminy, na podstawie przepisu art. 21 ust. 3 nie moze ograniczy¢ kregu tych oséb, miedzy in-
nymi poprzez wprowadzenie dodatkowych wymogéw naruszajgcych konstytucyjng zasade réwnosci
obywateli wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). Rada moze natomiast okresli¢ bardziej szczegotowe
reguty umozliwiajgce zaspokojenie w pierwszej kolejnosci potrzeb tych sposrod oséb spetniajgcych kry-
teria ustawowe, ktore najbardziej tej pomocy potrzebujg, w tym: wysoko$¢ dochodu gospodarstwa do-
mowego uzasadniajgcg oddanie w najem lub w podnajem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjal-
nego, wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcg zastosowanie obnizek czynszu, wa-
runki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy, kryteria wyboru oso6b, ktéorym przy-
stuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego. Rada
nie moze ogranicza¢, poza ustawowymi wymogami, kregu oséb ze wspolnoty mieszkaniowej uprawnio-
nych do ubiegania sie o najem lokali poprzez zamkniety katalog os6b, ktorym Gmina wynajmuje lokale.
Ustalenie takiego zamknietego katalogu uprawnionych do lokali w Miescie Jelenia Géra — w ocenie or-
ganu nadzoru - prowadzi¢ moze do zmniejszenia badz tez catkowitego zlikwidowania zasobu mieszka-
niowego Gminy i realizacji zadania powierzonego jej przez Ustawodawce, polegajgcego na tworzeniu
warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzagdowej, w inny sposob.

Odnoszac sie dodatkowo do 8§ 6 ust. 2 uchwaty, wskaza¢ nalezy, ze definicja wspolnoty mieszka-
niowej zawarta jest w art. 1 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, a Rada Miejska Jeleniej Gory nie
zostata, jak wyzej wskazano, upowazniona do okres$lenia, kto takim cztonkiem wspolnoty jest, a kto nie
jest. Z kolei w przypadku zapisu § 22 ust. 3 uchwaty jesli osoby spetnig kryteria ustawowe i przedmioto-
wej uchwaty, to bedg miaty prawo do ubiegania sie o lokal z mieszkaniowego zasobu Miasta Jeleniej
Gory, a gospodarujacy nim Prezydent Miasta przyzna takie prawo bez koniecznosci zasiegania opinii
Komisji Mieszkaniowej.

Wobec stwierdzenia niewaznosci 8 6 ust. 1 pkt 1 uchwaty nalezato stwierdzi¢ niewaznos¢ fragmen-
tu 8 28 ust. 1 do niego sie odwotujgcego.

W zatgcznikach nr 1 i nr 2 w kryterium — ,Zamieszkiwanie na terenie Miasta Jelenia Gora z zamia-
rem statego pobytu z tytutu pracy, nauki, lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ” uzalezniono pra-
wo do ubiegania sie o lokal mieszkalny i socjalny i nienaliczanie punktéw przy ztozonym wniosku o lokal
mieszkalny od statego zameldowania poza granicami administracyjnymi Miasta Jelenia Géra. Dyspozy-
cja normy prawnej art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r., Nr 16,
poz. 93, z pozn. zm.) stanowi, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktérej oso-
ba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Nie méwi sie tu o zameldowaniu, czyli urzedowym po-
Swiadczeniu (zarejestrowaniu) pobytu w okreslonej miejscowosci, ale o faktycznym przebywaniu
w okreslonej miejscowosci z zamiarem statego pobytu (A. Agopszowicz: (red.), Z. Gilowska: Ustawa
o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 43). W podobnym kierunku idzie
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale
mieszkajgcej w gminie statusu cztonka wspdlnoty gminnej” (wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1995 r.,
SA/Po 518/95, OSS 1996, nr 2, poz. 43). Nawet przy ustalaniu prawa do $wiadczen zastrzezonych tylko
dla mieszkancow gminy rozstrzygajgce znaczenie ma faktyczne zamieszkiwanie, a nie formalne zamel-
dowanie (wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r., | SA 1582/01, M. Prawn. 2001, nr 21, s. 1052).

Zameldowanie na pobyt staty nie wystarczy samo przez sie do przyjecia zamieszkiwania w rozu-
mieniu art. 25 Kc. Moze ono natomiast stanowié jedng z przestanek do wyciggniecia prawidtowego
whniosku, a wiec utatwiac jego ustalenie. Niemoznos$¢ oparcia ustalenia na samym fakcie zameldowania
uzasadniona jest chociazby tym, ze zamieszkanie jest instytucjg prawa cywilnego, podczas gdy zamel-
dowanie - instytucjg prawa administracyjnego. Takie tez stanowisko zajgt Sad Najwyzszy w orzeczeniu
z 3 maja 1973 r., | CZ 48/73, stwierdzajac, ze na podstawie art. 27 § 2 Kpc w zwigzku z art. 25 Kc 0 ogolnej



wtasciwosci miejscowej sagdu nie decyduje miejscowosé, w ktdérej osoba pozwana jest zameldowana, ale
ta miejscowos¢, w ktorej ona przebywa z zamiarem statego pobytu.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 32, ze: ,1. Wszyscy sg wobec prawa réowni.
Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskrymi-
nowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.”. Zgodnie
z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoséci i praw mo-
ga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.”.

Z przepiséw prawa wyraznie wynika, iz cztonkami wspélnoty sg z mocy prawa mieszkancy gminy
(art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym) i gmina nie moze dyskryminowa¢ swych mieszkancow
ze wzgledu na kwestie posiadania badz tez nieposiadania statego zameldowania na jej terenie, jesli
sg cztonkami wspolnoty samorzgdowej Miasta Jelenia Gora.

Na powyzsze naruszenia prawa wskazano w prawomocnym rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia
18 marca 2009 r. (NK.I1.0911-19/168/09) stwierdzajagcym niewazno$¢ uchwaty nr 340/XLIV/2009 Rady
Miejskiej Jeleniej Géry z dnia 27 stycznia 2009 r. w sprawie zasad gospodarowania mieszkaniowym za-
sobem Miasta Jelenia Géra i kryteridw wyboru oséb, z ktorymi umowy najmu bedag zawierane w pierw-
szej kolejnosci.

Biorgc powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentenc;ji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu zlozona za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego w terminie
30 dni od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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