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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.67.15.2021.MW3
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 30 grudnia 2021 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72021 r. poz. 1372 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr XLVII/299/2021 Rady Miasta Luban z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie uchwalenia
»Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej Luban na lata
2022-2030”.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyla si¢ wdniu 30 listopada 2021r., Rada Miasta Luban podjeta uchwale
nr XLVII/299/2021 w sprawie uchwalenia ,,Wicloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym
zasobem Gminy Miejskiej Luban na lata 2022-2030”, zwana dalej ,,uchwalg”.

Powyzsza uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 6 grudnia 2021 r.

W trakcie analizy przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, iz uchwala zostala podjeta
z istotnym naruszeniem art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. ustawa o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 611
ze zm.), dalej jako: ustawa o ochronie praw lokatoréow, polegajacym na okresleniu obligatoryjnego
elementu uchwaly w sposob niepelny poprzez brak okreslenia polityki czynszowej oraz warunkéw
obnizania czynszu.

Podstawa materialnoprawng zaskarzonej uchwaty jest art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie praw lokatorow,
ktory stanowi, ze rada gminy uchwala wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
Uszczegotowienie tego przepisu dokonane zostalo w art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow, ktory
stanowi, ze wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany
na co najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowac w szczegodlnosci: 1) prognoze dotyczaca wielkos$ci oraz stanu
technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegolnych latach; 2) analizg potrzeb oraz plan remontow
i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkow i lokali, z podziatem na kolejne lata; 3) planowang
sprzedaz lokali w kolejnych latach; 4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu; 5) sposob
izasady zarzadzania lokalami ibudynkami wchodzacymi w sklad mieszkaniowego zasobu gminy oraz
przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach; 6) zrodia
finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach; 7) wysoko$¢ kosztow w kolejnych latach,
z podzialem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontéw oraz koszty modernizacji lokali i budynkow
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomosciami wspolnymi, ktorych
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gmina jest jednym ze wspotwlascicieli, a takze koszty inwestycyjne; 8) opis innych dziatan majacych na celu
poprawe wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegdlnos$ci:
a) niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkow i lokali, b) planowang sprzedaz lokali.

W  zakresie przedmiotowym przepis art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow nie tworzy
zamknietego katalogu elementow ksztattujacych tre§¢ wieloletniego programu  gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy (§wiadczy o tym uzyte w nim wyrazenie ,,w szczegolnosci”). Zaakcentowac
jednak nalezy, ze uchwalany program obligatoryjnie musi obejmowaé wszystkie kwestie okreslone w tym
przepisie.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatorow, przyjety uchwatg Wieloletni Program
Gospodarowania Zasobem Mieszkaniowym Gminy, winien obejmowaé zasady polityki czynszowej
oraz warunki obnizania czynszu. Zgodnie z art. 8 ustawy o ochronie praw lokatorow ,,Jezeli wtascicielem jest
jednostka samorzadu terytorialnego, stawki czynszu, o ktorych mowa w art. 7, ustala organ wykonawczy
tej jednostki: 1) w przypadku gminy - zgodnie z zasadami, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2 pkt 4”. Zasady
polityki czynszowej sg zatem wigzace przy ustalaniu stawek czynszu, co nalezy do organu wykonawczego
gminy. Zgodnie zutrwalonym orzecznictwem sadowoadministracyjnym, przy okreslaniu zasad polityki
czynszowej rada gminy zobowigzana jest do uwzglednienia czynnikow majacych wplyw na wysoko$¢ stawek
czynszu okre$lonych w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw (wyrok NSA z 16 lipca 2002 r., sygn.
akt II SA/Wr 1049/02, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 grudnia 2005 r., sygn. akt IV SA/Po 760/05, wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. akt IV SA/Wr 597/09, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
27 czerwca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 171/13; wyroki NSA z dnia 12 lutego 2008 r., I OSK 1764/07; z dnia
25 czerwca 2010 1.,  OSK 410/10; z dnia 9 stycznia 2013 r., I OSK 984/12).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, w lokalach wchodzacych w sktad publicznego
zasobu mieszkaniowego wilasciciel ustala stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokali,
z uwzglednieniem czynnikéw podwyzszajacych lub obnizajacych ich warto$¢ uzytkowa, a w szczegdlnosci:
1) polozenia budynku; 2) potozenia lokalu w budynku; 3) wyposazenia budynku i lokalu w urzadzenia
techniczne i instalacje oraz ich stanu; 4) ogélnego stanu technicznego budynku.

Wszystkie z wymienionych w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow czynnikow musza zostaé
uwzglednione przy ustalaniu wysoko$ci czynszu. Pominigcie ktorego$ z nich skutkuje brakiem pelnej realizacji
upowaznienia ustawowego i w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego ma istotny wptyw na ocene
zgodnos$ci z prawem podjetej uchwaty (zob. np. wyrok NSA zdnia 25 czerwca 2010 1., sygn. akt I OSK
410/10).

Ponadto w uchwale podjetej na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow czynniki
wplywajace na obnizenie ipodwyzszenie stawki bazowej czynszu powinny by¢ okreslone w sposob
szczegotowy. Niewystarczajace jest bardzo lakoniczne i ogélne powolanie si¢ na ww. czynniki ustawowe.
Uchwata powinna konkretyzowac, w jaki sposob wptywajg one na warto$¢ uzytkowa lokali.

Takie stanowisko znajduje poparcie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Jak wskazal WSA
we Wroctawiu w wyroku zdnia 24 lutego 2010r., sygn. akt IV SA/Wr 597/09, sposob sformutowania
poszczegdlnych postanowien uchwaly rady gminy w sprawie wieloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy jako aktu prawa miejscowego winien by¢, zgodnie z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego izasada poprawnej legislacji, na tyle precyzyjnie i jednoznacznie sformutowany,
by nie nasuwal watpliwos$ci co jego tre$ci i wykluczal mozliwo$¢ dowolnej interpretacji poszczegdlnych
jej zapisow.

Warto rowniez przypomnie¢, ze w pierwotnym brzmieniu art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw
wymienione byly przyktadowe okoliczno$ci rzutujgce na ,,polozenie budynku" — byly to ,.np. centrum,
peryferie, zabudowa zwarta lub wolno stojaca” — oraz okolicznosci majace znaczenie dla ,,polozenia lokalu
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w budynku” — byly to ,,np. kondygnacja, stopien nastonecznienia lokalu”. Na skutek nowelizacji wprowadzonej
ustawg z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o ochronie praw lokatoro6w, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2004 r., nr 281, poz. 2783 ze zm.),
przepis ten wymienia obecnie powyzsze czynniki (potozenie budynku i potozenie lokalu w budynku),
bez przyktadowego ich doprecyzowania. Przy czym powyzsza nowelizacja w zadnym wypadku nie miata na
celu zwolnienia rady gminy zobowigzku doprecyzowania czynnikow wplywajacych na obnizenie
i podwyzszenie stawki bazowej czynszu. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, zmiana
ta miata na celu jedynie zapewnienie organowi wigkszej swobody przy okreslaniu okolicznosci majacych
wplyw na podwyzszenie lub obnizenie wartosci uzytkowej lokalu, inie krgpowanie go jakimikolwiek
sugestiami (wyrok NSA z dnia 17 wrze$nia 2013 r., sygn. akt I OSK 1040/13). Rezygnacja ze wskazania
przyktadowych okolicznosci w ustawie, powinna skierowa¢ aktywno$¢ organu w wyszukaniu takich
elementow potozenia budynkow i lokali w budynku, ktoére w realiach konkretnej gminy maja rzeczywisty
iistotny wplyw na warto§¢ uzytkowg lokali wchodzacych w sktad jej zasobu mieszkaniowego (R. Dziczek,
Ochrona praw lokatoréw. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwéw, Warszawa 2019, s. 137).
Rezygnacja ustawodawcy z doprecyzowania dwdoch wspomnianych czynnikéw nie stoi takze na przeszkodzie,
by positkowac si¢ poprzednio wymienionymi okoliczno$ciami. Natomiast pozostate czynniki wymienione
w katalogu z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, tj. stan ogdlny budynku oraz stan urzadzen
technicznych 1 instalacji (art. 7 ust. 1 pkt 314 ustawy o ochronie praw lokatorow) mogg by¢ okre§lone przy
uzyciu terminow przymiotnikowych (przyktadowo stan bardzo dobry, dobry, dostateczny, zty, odpowiedni,
nieodpowiedni) wraz jednoznacznym ustaleniem do jakich konkretnie sytuacji si¢ one odnosza.

Rada gminy powinna zatem doktadnie okresli¢, w jaki sposob polozenie budynku, potozenie lokalu
w budynku, wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan oraz ogdlny stan
techniczny budynku wplywa¢ moze na wysoko$¢ stawki czynszu. W taki sposdéb powinny byc
skonkretyzowane zar6wno czynniki obligatoryjne z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow, jak rowniez
czynniki spoza tego katalogu. Dopiero w oparciu o tak skonkretyzowane czynniki wojt, burmistrz (prezydent
miasta) upowaznieni sg do ustalenia indywidualnej stawki czynszu za poszczegoélne lokale nalezace
do mieszkaniowego zasobu gminy. W Zadnym natomiast razie nie moze tego czyni¢ jej organ wykonawczy,
gdyz tym samym bezpodstawnie przejmowalby kompetencje organu stanowigcego w tym zakresie.

W ocenie organu nadzoru, tre§¢ rozdzialu 4 zalacznika do uchwaty (tj. zasady polityki czynszowej oraz
warunki obnizania czynszu, str. 26 - 30) nie wypelnia prawidlowo delegacji ustawowej wynikajacej
z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatorow. W przyjetym programie przewidziano mozliwos¢
podwyzszenia stawki czynszu w czasie trwania stosunku najmu, jezeli wynajmujacy dokonat w lokalu ulepszen
majacych wptyw na jego funkcjonalno$¢ i/lub wyposazenie. Jako czynniki podwyzszajace warto$¢ uzytkowa
lokali rada wymienita: potozenie budynku do 5%, potozenie lokalu w budynku do 5%, stan technicznego
budynku 1ilokalu do 15%, typ ogrzewania do 20%, wyposazenie lokalu w instalacj¢ gazowa do 15%,
wyposazenie Ww instalacjc wodng do 15%, struktura lokalu (wc, kuchnia) do 15% (str. 26 zalgcznika
do uchwaty). Natomiast obnizke czynszu przewidziano dla najemcow lokali mieszkalnych, ktorych Sredni
miesieczny dochdéd w przeliczeniu na jednego czlonka gospodarstwa domowego w okresie 3 miesiecy
poprzedzajacych dat¢ ztoZzenia wniosku nie przekracza: w gospodarstwie jednoosobowym - 120 % najnizszej
emerytury obowigzujacej na dzien zlozenia wniosku; w gospodarstwie wieloosobowym - 80% najnizszej
emerytury obowigzujacej na dzien ztozenia wniosku, mogg ubiegac si¢ o obnizke czynszu.

W uchwalonym Programie w odniesieniu do czynnikow okreSlonych wart. 7 ust. 1 pkt 1, 214 ustawy
o ochronie praw lokatorow (potozenie budynku; polozenie lokalu w budynku, ogélny stan techniczny
budynku), Rada Miasta Luban jedynie ogdlne powotlata si¢ na ustawowe czynniki wpltywajace na wartosé
uzytkowa lokali, co nie wyczerpuje obowigzku uszczegdtowienia czynnikow wplywajacych na wysokos¢
czynszu w programie. Nie wiadomo réwniez, w jaki sposob ,struktura lokalu (wc, kuchnia)” oraz ,typ
ogrzewania”, jako czynniki podwyzszajace stawke czynszu - wplywa¢ maja na jej wysokos¢. Powyzsze
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powoduje, ze okreslone w programie zasady polityki czynszowej nie sg przejrzyste izrozumiale zaréwno
dla najemcow jak ide facto skutkuje przerzuceniem kompetencji przyznanej przez ustawodawce organowi
uchwatodawczemu gminy na organ wykonawczy. Takie postanowienia Programu beda bowiem musiaty by¢
skonkretyzowane na etapie stosowania uchwaty i to organ wykonawczy ostatecznie bedzie decydowat, w jakim
sposob dany czynnik wplywa na wysokos$¢ stawki czynszu.

Dalej nalezy zauwazyC, ze w swietle art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie praw lokatorow uwzgledniania
wymaga nie tylko wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje, ale réwniez ich stan.
W programie przyjetym przez Rade Miasta Luban wsrod czynnikéw majacych wpltyw na wysokos$é stawki
czynszu nie odniesiono si¢ do wptywu stanu urzadzen technicznych i instalacji na wysoko$¢ stawki czynszu.

Ponadto dla wyczerpania normy kompetencyjnej konieczne jest przypisanie kazdemu z czynnikow
wplywajacych na wysoko$¢ stawki czynszu konkretnej wartosci, o ktora obnizony/podwyzszony zostanie
czynsz. W przeciwnym razie dochodzi do faktycznego scedowania przedmiotowej kompetencji na rzecz organu
wykonawczego, do czego organ stanowigcy nie ma kompetencji. Przyjety w programie nieprecyzyjny sposob
warto§ciowania czynnikdéw wpltywajacych na wysoko$¢ stawki czynszu, poprzez uzycie przy wartosciach
ustalonych czynnikéw przyimkow "do", nie mozna uznaé za niewystarczajacy dla uznania, ze organ stanowiacy
w pelni  zrealizowal upowaznienie do ustalenia zasad polityki czynszowej. Sprowadza si¢ on bowiem
do przypisania kazdemu czynnikoéw jedynie maksymalnej dopuszczalnej wartosci, o jaka stawka czynszu moze
wzrosngé, co oznacza, ze to organ wykonawczy bedzie musiat ostatecznie ustalic, w jakim stopniu dany
czynnik podwyzsza wysoko$¢ stawek czynszu.

Co wiecej, przyjety program uwzglednia czynniki z art. 7 ust. 1 pkt 1 - 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw
wylacznie jako czynniki podwyzszajace. Tymczasem fakt, ze ustawodawca okreslajac obowigzek
uwzgledniania czynnikéw podwyzszajacych lub obnizajacych postuzyl sie spdjnikiem roztacznym ,lub”
nie oznacza, ze czynniki te powinny by¢ uwzglednione badz jako czynniki podwyzszajace, badz jako czynniki
obnizajace. Ratio legis regulacji wymaga bowiem, by zalozenia polityki czynszowej jak najlepiej uwzgledniaty
warto$¢ uzytkowa danego lokalu oraz pozwalaly organowi wykonawczemu na ustalenie czynszu adekwatnego
do warto$ci uzytkowej mieszkania. Z przedstawionych w Programie zatozen polityki czynszowej nie wynika,
czy 1w jaki sposob czynniki wplywajace na wysoko$¢ czynszu moga powodowac jego obnizenie. Nie mozna
roOwniez pominaé, ze w $wietle art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatoréow, obligatoryjnym
elementem programu sg warunki obnizania czynszu. W warunkach obnizania czynszu mieszcza
si¢ niewatpliwie postanowienia dotyczace zrdznicowania kwot obnizek ze wzgledu na poziom dochodu,
na co wskazuje art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw. Jak jednak przyjat NSA, nie mozna zgodzi¢ sie,
ze kwestia ta wyczerpuje delegacje z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatorow w zakresie
okreslania warunkow obnizania czynszu. Brzmienie art. 7 ust. 2 zdanie drugie przeczy tezie, ze ratio legis
ustawy jest, aby wylgcznie kryterium dochodowe decydowato o udzieleniu lub odmowie udzielenia obnizki.
Gdyby taki byl zamiar ustawodawcy, to wowczas przepis powinien stanowi¢, ze obnizki sa udzielane
najemcom o niskich dochodach, a nie ze mogg im by¢ udzielane (wyrok NSA z dnia 3 listopada 2015 r., sygn.
akt I OSK 1514/15).

W $wietle powyzszego Rada Miasta Luban nie wypetnita delegacji zawartej w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy
o ochronie praw lokatoréw w zakresie okreslenia zasad polityki czynszowej oraz warunkow obnizania czynszu,
co nalezy zakwalifikowac¢ jako istotne naruszenie prawa, ktore stanowi podstawe do wyeliminowania z obrotu
prawnego uchwaty w catosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktérg nalezy wnie$S¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Jaroslaw Obremski
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