Sygn. akt IV SA/Wr 108/09

WY ROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 lipca 2009 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA - Henryk Oz6g
Sedziowie Sedzia WSA - Lidia Serwiniowska
Sedzia WSA - Wanda Wiatkowska- llkéw (sprawozdawca)

Protokolant - Robert Hubacz

po rozpoznaniu w Wydziale IV na rozprawie w dniu 23 lipca 2009 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslgskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Swidnicy

z dnia 26 pazdziernika 2007 r. nr XIV/152/07

w przedmiocie zmiany uchwaty Nr XXIl1/254/04 w sprawie zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Miasto Swidnica

I. stwierdza niewaznos¢ § 1 pkt 10 zaskarzonej uchwaty,
Il. orzeka, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu w zakresie opisanym w pkt 1,

lll. zasgdza od Gminy Miasto Swidnica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240
(stownie dwiescie czterdziesci) ztotych tytutem kosztow zastepstwa prawnego.
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UZASADNIENIE

Wojewoda Dolnoslgski, jako organ nadzoru, na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art.
50 § 2, art. 53 § 1 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm.); zwanej dalej p.p.s.a.,
wniost skarge na § 25 uchwaty nr XXI11/254/04 Rady Miejskiej Swidnicy z dnia 27 sierpnia
2004 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu
Gminy Miasto Swidnica oraz § 1 pkt 10 uchwaty nr XIV/152/07 Rady Miejskiej w Swidnicy
z dnia 26 pazdziernika 2007 r. zmieniajgcej uchwate nr XXII1/254/04 zarzucajac Radzie
Miejskiej Swidnicy podjecie wskazanych przepiséw z istotnym naruszeniem art. 7 ust.
1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz. U. z 2005 r. nr 31, poz. 226 ze zm.); zwanej dale;
ustawg o ochronie praw lokatorow, i wnoszac o stwierdzenie niewaznosci wskazanych
paragraféw uchwat. Zadania te, zawarte w jednej skardze, zostaty po mysli art. 57 § 3 p.p.s.a.
rozdzielone do odrebnego rozpoznania. Przedmiotem postepowania w niniejszej sprawie jesi
ocena legalnosci uchwaly Rady Miejskiej w Swidnicy nr XIV/152/07 z dnia 26 pazdziernika
2007 r.W uzasadnieniu podniesiono, ze w toku badania wskazanych uchwat organ nadzoru
stwierdzit, Ze naruszajg one w sposob istotny art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw,
jednakze z uwagi na uptyw 30 dniowego terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego
Wojewoda Dolnoslaski wniost na powyzszg uchwate skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego.§ 25 zaskarzonej uchwaty brzmi:, 1. Kierujac sie zasadami racjonalnej
gospodarki mieszkaniowej lokale w nowo wybudowanych budynkach Prezydent Miasta
przeznacza do wynajmu w zamian za czynsz ustalony w drodze przetargu publicznego,2. Cene
wywotawczg w postepowaniu przetargowym stanowi stawka okreslona przez Prezydenta
Miasta, nie mniejsza jednak niz stawka okreslona w § 10 uchwaty nr XXXVI1/454/02 Rady
Miejskiej w Swidnicy z dnia 26 lutego 2002 r. w sprawie ustalenia zasad polityki czynszowe;
na lata 2002-2006,3. Pierwszenstwo w ubieganiu sie o lokal w przetargu ograniczonym, majg
osoby znajdujgce sie na listach wykwaterowan oraz dotychczasowi najemcy lokali
mieszkalnych oddajgcy zajmowane mieszkania Miastu.” W § 1 pkt 10 uchwalty nr XIV/152/07
z dnia 26 pazdziernika 2007 r. zmieniajacej uchwate w sprawie zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Miasto Swidnica, Rada Miejska
postanowita: ,§ 25 ust. 2 otrzymuje brzmienie: 2. Cene wywotawczg w postepowaniu
przetargowym stanowi stawka okreslona przez Prezydenta Miasta nie mniejsza jednak niz
3 % wartosci odtworzeniowej 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu”.Skarzacy zarzucit, ze
uchwalajgc powyzsze przepisy Rada Miejska dopuscita mozliwos¢ ksztaftowania wysokosci
czynszu w mieszkaniach komunalnych w drodze przetargu publicznego. Ostateczna wysokosc
czynszu zostata uzalezniona wytacznie od wyniku przetargu. Tymczasem zgodnie z art. 7 i art.
8 ustawy o ochronie praw lokatorow, jezeli wiascicielem nieruchomosci jest jednostka
samorzadu terytorialnego, stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu wchodzacego
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w sktad mieszkaniowego zasobu gminy ustala organ wykonawczy tej jednostki, na podstawie
uchwaty rady gminy, okreslajgcej zasady polityki czynszowej, uwzgledniajgc czynniki
podwyzszajace lub obnizajgce ich wartos¢ uzytkowg - wskazane w art. 7. Ustawodawca
wprowadzit zasade ustalenia wysokosci czynszu za 1m? powierzchni uzytkowe]
z uwzglednieniem czynnikéw majgcych wptyw na jej wysokos$¢, a takze wskazat te sposrod
nich, ktére uznat za bezwzglednie obowigzujgce. Oznacza to, ze czynniki wymienione
w ustawie muszg by¢ obligatoryjnie uwzglednione jako przestanki ustalenia stawki czynszu -
co nie wyklucza mozliwosci stosowania przez organy gminy takze innych czynnikbw majgcych
wplyw na obnizenie lub podwyzszenie ich wysokosci.Wedtug Wojewody, Rada Miejska
w Swidnicy dopuszczajac mozliwo$é ustalenia wysokosci czynszu w lokalach komunalnych
w sposéb odmienny niz przewidziat ustawodawca, przekroczyta swoje kompetencje. Wskaza:
dalej, iz podstawg zasady demokratycznego panstwa prawnego, o ktérej stanowi art.
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej - jest art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktérym organy
wladzy publicznej dziatajg na podstawie prawa. To oznacza, ze dziatanie organu wiadzy,
w tym takze i rady gminy musi mieC oparcie w obowigzujgcym prawie.Zgodnie z art. 94
Konstytucji akty prawa miejscowego sg podejmowane w oparciu 0 wyrazne upowaznienie
ustawowe, ale organ stanowigcy musi scisle uwzgledni¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. W doktrynie
i orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadqg jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto, normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb scisty i literalny. Jednoczesnie
zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wprowadzenia kompetencji w drodze analogii.W odpowiedzi na skarge organ
uchwatodawczy wnidst o jej oddalenie. Podnidst, ze w uzasadnieniu skargi Wojewoda
Dolnoslaski nie wskazuje jasno na czym polega istotne naruszenie art. 7 ustawy o ochronie
praw lokatoréw. Jezeli, zdaniem Wojewody, zgodnie z zapisem uchwaty nieuwzglednione
zostaly czynniki podwyzszajgce lub obnizajace czynsz to nalezy zwazy¢é, Ze ustawa
zobowigzuje wiasciciela do uwzglednienia a nie zréznicowania stawek czynszu w zwigzku
z wymienionymi czynnikami. Logiczna wyktadnia tego zapisu jest taka, ze wiasciciel powinien
oceni¢ na ile wymienione powyzej wzgledy wptywajg na stawke czynszu. Wskazat tez, ze
kwestionowany przez Wojewode § 25 uchwaly dotyczy wytacznie lokali w nowo
wybudowanych budynkach. Oczywiste jest, ze Rada Miejska podejmujgc zaskarzone zapisy
i Prezydent Miasta ustalajgc stawke czynszu, majgc na uwadze tres¢ ustawy, doprowadzili do
ustalenia stawek czynszu w opisanym zasobie z uwzglednieniem brzmienia art. 7 ust.
1 ustawy. Zawarty w § 1 pkt 10 uchwaty zmieniajacej zapis o tym, ze stawka wywotawcza jest
nie mniejsza niz 3% wartosci odtworzeniowej 1m? powierzchni uzytkowej budynku dobitnie
o tym $wiadczy. Oceniono, ze walory nowej zabudowy sg tak duze, Ze uzasadnione jest
ustalenie stawki czynszu w przyjety sposob.Zwrécit uwage, ze wyrazona w art. 7 ustawy
o ochronie praw lokatorow intencja, aby czynsz uzasadniat rzeczywistg jakoS¢ najmowanego
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lokalu, jest zachowana w przyjetych przez Rade Miasta rozwigzaniach wrecz wzorcowo. Po
raz pierwszy uwzglednienie czynnikéw wymienionych w ustawie dokonywane jest
w momencie ustalenia stawki wywotawczej, po raz drugi w momencie zatwierdzenia wynikow
licytacji. Najemcy decydujac sie na zaproponowanie wiasnej stawki, uwzgledniajg wszelkie
aspekty przewidziane w ustawie. Praktyka stosowania uchwaty w Swidnicy potwierdza
stuszno$ ¢ przyjetego rozwigzania.Jezeliby przyjgc¢, ze istotne naruszenie prawa polega na
tym, ze wedtug zakwestionowanych zapisow to nie Prezydent ustala stawke czynszu, takze nie
mozna sie zgodzi¢ ze stanowiskiem skarzgcego. Zaskarzone przepisy stanowig, ze
Prezydent Miasta ustala stawke wywotawczg. W istocie jest to ustalenie stawki. Jesliby
jednak uznaé, ze wada tego zapisu jest ustalenie stawki wywotawczej, a nie ostatecznej, takze
nie wystepuje istotne naruszenie art. 7 ust. 1 wyzej wymienionej ustawy. Prezydent Miasta
przyjmujgc stawki oferowane przez najemcow, de facto ustala ich wysokos¢. Zwroci¢ nalezy
uwage, ze zgodnie z uchwatg nr VI/68/07 z dnia 30 marca 2007 r. Prezydent Miasta ustala
zarzgdzeniem bazowe stawki czynszu, ktore zgodnie z § 5 ust. 1 uchwaty z dnia 30 marca
2007 r. sa zmieniane w zaleznosci od czynnikéw wptywajacych na jakos ¢ lokalu
mieszkalnego. Ewentualne obnizki nastepujg automatycznie, nie powodujac koniecznosci, na
przyktad, wydawania stosownych zarzadzen Prezydenta Miasta, ustalajgcych rézne stawki
w odniesieniu do réznych lokali. Zasada ta nie jest podwazana przez Wojewode
Dolnoslaskiego.Jesli wiec taki stan prawny nie jest kwestionowany, to nie ma uzasadnienia
aby za niezgodne z prawem uznac faktyczne stawki czynszu poprzez przyjecie propozyciji
lokatora. Bezpodstawny jest rowniez zarzut nieuwzglednienia przez Rade Miejskg tresci art.
8 ustawy o ochronie praw lokatoréw, poniewaz Miasto Swidnica posiada obowigzujgca
uchwate dotyczaca wieloletniego programu na lata 2007 - 2011, uwzgledniajaca zapisy art. 8.
Zaden z zapisdw tej uchwaly nie jest kwestionowany przez Wojewode.Podnidst tez, ze zarzuty
dotyczace naruszenia Konstytucji sg nietrafne, gdyz nie doszto do sprzecznosci z okreslonym
zapisem prawym. Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. nie zawiera zapisu zakazujgcego
ustalenia stawek czynszu w drodze publicznego przetargu. Nie ma sprzecznos$ci z prawem,
jezeli okreslone rozstrzygniecie podjete przez organ nie jest wyraznie zakazane przez
ustawodawce i miesci sie w granicach uznania. Na przedstawione rozumienie art. 91 ustawy
0 samorzgdzie gminnym organ przywotat komentarz do tego przepisu autorstwa Wiestawa
Kisiela, Stefana Ptazka, Pawta Chmielnickiego, Piotra Dobosza i innych (Warszawa 2004 r.,
Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis).Zarzucit, ze przywofany przez Wojewode
Dolnoslaskiego wyrok Trybunatu Konstytucyjnego jest niezrozumiaty. Organy Gminy Miasto
Swidnica, nie naruszyly zakazu domniemania kompetencji jak i zakazu wykfadni
rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze. Twierdzit, ze w kwestionowanych przepisach nie
mozna dopatrzy¢ sie jakichkolwiek uchybien. Majg one na celu racjonalizacje praktyki
mieszkaniowej. Metoda zasiedlenia mieszkan komunalnych w Swidnicy spotkata sie z duzym
uznaniem innych gmin. Jest przejrzysta i obowigzuje od wielu miesiecy. Wojewodzki Sad
Administracyjny zwazyt, co nastepuje:Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U. nr 153, poz. 1269 ze zm.) sady
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administracyjne sg whlasciwe do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktéw
administracyjnych. Uchwata rady gminy jest prawidtowa jezeli jest zgodna z przepisami
prawa, ktére zawierajg upowaznienie do wydania takiego aktu oraz okreslajg tryb
postepowania prawodawczego. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm.)
sady administracyjne orzekajg w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem sady administracyjne mogq zakwestionowacd
zaskarzone akty prawa miejscowego tylko wtedy gdy sa one niezgodne z prawem.W
niniejszej sprawie takie wady i uchybienia wystepujg - skarga zatem zastuguje na
uwzglednienie.Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.) uchwatly organu gminy sprzeczne z prawem sg
niewazne. Podstawg stwierdzenia takiego faktu jest uznanie, ze doszio do istotnego
naruszenia prawa. Wedtug bowiem ust. 4 powofanego wyzej artykutu — w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty
ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwate (zarzgdzenie) wydano z naruszeniem prawa.
Samorzad terytorialny jest elementem wtadzy wykonawczej i wykonuje cze $ ¢ zadar
nalezgcych do tej wiadzy (art. 163 Konstytucji). Konstytucja przyznaje jednostkom samorzgdu
terytorialnego w zakresie przyznanych im uprawnien samodzielnos¢ podlegajgcg z mocy art.
165 Konstytucji ochronie sgdowej.Zgodnie z art. 171 Konstytucji dziatalnos ¢ ta podlega
nadzorowi wskazanych organdw, z punktu widzenia legalnosci. Wynika to réwniez z art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym. Dziatalno$ ¢ prowadzona przez organy samorzadu
terytorialnego opiera sie na ustawach i musi sie miesci¢ w granicach ustanowionych przez
ustawy. Kwestia zgodnosci dziatania organéw samorzadu terytorialnego z prawem podlega
nadzorowi organow administracji.Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi;
,2Jchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne, 0 niewaznosci
uchwaty lub zarzgdzenia w catosci lub w czeéci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym
niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90”.Przepis
ten okre$la sposéb wykonywania nadzoru oraz skutki prawne stwierdzenia niewaznosci
uchwaly, zatem obowigzek stwierdzenia niewaznosci uchwaly nalezy do organu nadzoru.
Z powyzszego wynika, ze kazda uchwata rady miejskiej dotknieta istotnymi wadami prawnymi
jest niewazna od dnia jej wydania.W niniejszej sprawie organ nadzoru przekroczyt 30 dniowy
termin do podjecia rozstrzygniecia nadzorczego wskazanego w art. 91 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. W tej sytuacji, zgodnie z art. 93 ust. 1 wskazanej ustawy, zaskarzy
uchwate do sadu administracyjnego.Zaskarzona uchwata ma charakter normatywny, odnosi
sie bowiem do wszystkich oséb zamieszkatych na terenie miasta Swidnica. Jako normatywny
akt wykonawczy, nalezacy do kategorii prawa miejscowego, uchwata powinna spetniac
wymogi prawne ustanowione dla tej kategorii aktéw. Punktem wyjscia jest regulacja zawarta
w art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wedtug ktorej zrodtami powszechnie
obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organéw, ktére
je ustanowity, akty prawa miejscowego.Art. 94 Konstytucji stanowi zas, ze organy jednostek
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samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie ustaw
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa.Konstytucja czesciowo okresla tryb prawodawczy, czesciowo
odsyta do ustawy zwyktej. Takg ustawg w tym przypadku jest ustawa o samorzgdzie gminnym.
W jej rozdziale 4 - akty prawa miejscowego stanowionego przez gmine — dokonano podziat
tych aktow na dwie kategorie - akty wykonawcze (art. 40 ust. 2) i akty porzadkowe (art. 40 ust.
3).Zaskarzona uchwata nalezy do kategorii aktéw prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym. Zostata bowiem wydana w wykonaniu upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. nr 71, poz. 733 ze zm.).
Dla rozstrzygniecia skargi istotna jest wyktadnia powotanych przepiséw, okreslajacych
kompetencje prawodawcze rady, stanowigcych upowaznienie do wydania zaskarzone]
uchwaty, a takze przepisow ustawowych regulujgcych materie nhormowang uchwatg.Uchwata
nr XIV/152/07 Rady Miejskiej w Swidnicy z dnia 26 pazdziernika 2007 r.
w zakwestionowanym §1 pkt 10 wprowadzita zmiany w § 25 ust. 2 uchwaty Rady Miejskiej
w Swidnicy nr XXI11/254/04 z dnia 27 sierpnia 2004 r. Nadaly one temu zapisowi
brzmienie :,Cene wywotawczg w postepowaniu przetargowym stanowi stawka okreslona
przez Prezydenta Miasta, nie mniejsza jednak niz 3% wartosci odtworzeniowej 1 m*
powierzchni uzytkowej lokalu”. Postanowienia § 1 pkt 10 zaskarzonej uchwaly pozostajg
W sprzecznosci z trescig art. 7 ustawy o ochronie praw lokatorow. Z brzmienia tego
ostatniego przepisu wynika, ze jest to przepis ius cogens. Stanowi on wiadczo, ze: W
lokalach wchodzacych w skitad publicznego zasobu mieszkaniowego wiasciciel ustala stawki
czynszu za 1m? powierzchni uzytkowej lokali, z uwzglednieniem czynnikow podwyzszajgcych
lub obnizajgcych ich wartos¢ uzytkowg w szczegdlnosci potozenia budynku, potozenia lokalu
w budynku, wyposazenia budynku i lokalu w urzgdzenia techniczne i instalacje oraz ich stanu,
ogolnego stanu technicznego budynku”.Niewatpliwie stanowi on, kto ustala stawki czynszu i w
jaki sposéb. Doktadnie tak, jak zinterpretowat ten przepis w skardze skarzgcy. Czynniki
wymienione w ustawie, kazdorazowo winny by¢ brane pod uwage. Inne, o czym swiadczy
uzyte okreslenie w szczegdlnosci, moga.W ocenie Sadu przedstawiona w odpowiedzi na
skarge realizacja przepisu poprzez akceptacje stawki czynszu ustalonej w drodze przetargu
jest obejsciem tego przepisu. Zwigzanie wynikajace z art. 7 omawianej ustawy, wedtug Sadu,
wynika z celu ustawy i roli gminy, jakg przypisat jej ustawodawca w art. 1 i art. 4 ustawy.Jak
wskazuje sama hazwa aktu prawnego ma on chroni¢ lokatoréw. Ochrona ta jest realizowana
w dwdch zasadniczych ptaszczyznach: cenowych i zapewnienia stato$ci stosunku najmu.
Z treSci powotywanych przepisdw wynika, ze ustawa reguluje zasady i formy ochrony praw
lokatorow oraz zasady gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy (art. 1), a do zadar
wlasnych gminy nalezy tworzenie warunkéw do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych,
zapewnienia lokali socjalnych i lokali zamiennych, a takze zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach.W ocenie Sgdu, w niniejszej
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sprawie, mamy do czynienia z istotnym naruszeniem prawa, o ktorym stanowi art. 91 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Zaistniata bowiem wyrazna sprzecznos¢ pomiedzy zapisem § 1 pki
10 omawianej uchwaly a art. 7 ustawy o ochronie praw lokatoréw. Wynika ona wprost z tresci
powotanego przepisu. Zatem, po mysli cytowanego przez organ nadzoru w skardze wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 sierpnia 1990 r. sygn. akt SA/Gd 796/90
(OSP 1991, nr 5, poz. 129), stanowi podstawe do uwzglednienia skargi zgodnie z art. 147
Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, o czym orzeczono w sentencji
wyroku.
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