Wroctaw, 30 grudnia 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.67.15.2021.MW3

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1372 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$é

uchwatly Nr XLV11/299/2021 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 odbyta sie w dniu 30 listopada 2021 r.,, Rada Miasta Luban podjeta uchwate nr
XLVI1/299/2021 w sprawie uchwalenia ,,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem
Gminy Miejskiej Luban na lata 2022-2030", zwang dalej ,,uchwatg”.

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

W trakcie analizy przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata zostata 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 0o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 611 ze
zm.), dalej jako: ustawa o ochronie praw lokatoréw, polegajacym na okresleniu obligatoryjnego
elementu uchwaly w sposéb niepetny poprzez brak okreslenia polityki czynszowej oraz warunkow
obnizania czynszu.

Podstawg materialnoprawng zaskarzonej uchwaty jest art. 21 ust. 1pkt 1ustawy o ochronie praw lokatorow,
ktdry stanowi, ze rada gminy uchwala wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
UszczegOtowienie tego przepisu dokonane zostato w art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, ktory
stanowi, ze wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany na
co najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowaé w szczeg6lnosci: 1) prognoze dotyczacg wielkosSci oraz stanu
technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegdlnych latach; 2) analize potrzeb oraz plan remontéw
i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkéw i lokali, z podziatem na kolejne lata; 3) planowang
sprzedaz lokali w kolejnych latach; 4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu; 5) sposob
i zasady zarzadzania lokalami ibudynkami wchodzacymi w skiad mieszkaniowego zasobu gminy oraz
przewidywane zmiany w zakresie zarzgdzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach; 6) zrodia
finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach; 7) wysokos$¢ kosztéw w kolejnych latach,
z podziatem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontdw oraz koszty modernizacji lokali i budynkow
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomosciami wspélnymi, ktérych
gmina jest jednym ze wspotwiascicieli, atakze koszty inwestycyjne; 8) opis innych dziatan majgcych na celu
poprawe wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, aw szczegolnosci:
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 zamknigetego
katalogu elementdw ksztattujgcych tres¢ wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy (Swiadczy otym uzyte w nim wyrazenie ,w szczegdlnosci”). Zaakcentowa¢ jednak nalezy, ze
uchwalany program obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie kwestie okreslone w tym przepisie.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw, przyjety uchwatg Wieloletni Program
Gospodarowania Zasobem Mieszkaniowym Gminy, winien obejmowac zasady polityki czynszowej oraz
warunki obnizania czynszu. Zgodnie z art. 8 ustawy o ochronie praw lokatorow ,Jezeli wiascicielem jest
jednostka samorzadu terytorialnego, stawki czynszu, o ktérych mowa w art. 7, ustala organ wykonawczy tej
jednostki: 1) w przypadku gminy - zgodnie z zasadami, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 pkt 4”. Zasady polityki
czynszowej sg zatem wigzgce przy ustalaniu stawek czynszu, co nalezy do organu wykonawczego gminy.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdowoadministracyjnym, przy okreslaniu zasad polityki czynszowej
rada gminy zobowigzana jest do uwzglednienia czynnikow majacych wplyw na wysokos¢ stawek czynszu
okreslonych w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow (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 Wroclawiu z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. akt IV SA/Wr 597/09, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia
27 czerwea 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 171/13; wyroki NSA z dnia 12 lutego 2008 r., I OSK 1764/07; z dnia
25 czerwea 2010 1., I 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 sklad publicznego
zasobu mieszkaniowego wlasciciel ustala stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokali,
z uwzglednieniem czynnikdéw podwyzszajacych lub obnizajacych ich wartos¢ uzytkowa, a w szczegolnosci: 1)
polozenia budynku; 2) polozenia lokalu w budynku; 3) wyposazenia budynku i lokalu w urzadzenia techniczne
1 instalacje oraz ich stanu; 4) og6lnego stanu technicznego budynku.

Wszystkie z wymienionych w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow czynnikdéw musza zostac
uwzglednione przy ustalaniu wysokosci czynszu. Pominigcie ktoregos z nich skutkuje brakiem pelnej realizacji
upowaznienia ustawowego 1w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego ma istotny wplyw na oceng
zgodnosci z prawem podjete] uchwaly (zob. np. wyrok NSA zdnia 25 czerwca 2010 1., sygn. akt 1 OSK
410/10).

Ponadto w uchwale podjetej na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw czynniki
wplywajace na obnizenie 1podwyzszenie stawki bazowej czynszu powinny by¢ okreslone w sposéb
szczegblowy. Niewystarczajgce jest bardzo lakoniczne i ogoélne powolanie si¢c na ww. czynniki ustawowe.
Uchwala powinna konkretyzowac, w jaki sposob wplywajg one na wartos¢ uzytkowa lokali.

Takie stanowisko znajduje poparcie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Jak wskazal WSA we
Wroclawiu w wyroku zdnia 24 lutego 2010r., sygn. akt IV SA/Wr 597/09, sposob sformulowania
poszczegdlnych postanowien uchwaly rady gminy w sprawie wicloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy jako aktu prawa miejscowego winien by¢, zgodnie z zasada demokratycznego
panstwa prawnego 1zasada poprawnej legislacji, na tyle precyzyjnie ijednoznacznie sformulowany, by
nie nasuwal watpliwosci co jego tresci i wykluczal mozliwos¢ dowolnej interpretacji poszczegdlnych jej
zapisow.

Warto réwniez przypomnie¢, ze w pierwotnym brzmieniu art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow
wymienione byly przykladowe okolicznosci rzutujace na ,polozenie budynku" — byly to ,np. centrum,
peryferie, zabudowa zwarta lub wolno stojaca™ — oraz okolicznosci majace znaczenie dla ,,polozenia lokalu
w budynku” — byly to ,,np. kondygnacja, stopien nastonecznienia lokalu”. Na skutek nowelizacji wprowadzonej
ustawg z dnia 17 grudnia 2004 r. 0 zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
1 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 (polozenie budynku i polozenie lokalu w budynku), bez
przykladowego ich doprecyzowania. Przy czym powyzsza nowelizacja w zadnym wypadku nie miala na celu
zwolnienia rady gminy z obowigzku doprecyzowania czynnikow wplywajacych na obnizenie i podwyzszenie
stawki bazowej czynszu. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, zmiana ta miala na celu
jedynie zapewnienie organowi wigkszej swobody przy okreslaniu okolicznosci majacych wplyw na
podwyzszenie lub obnizenie wartosci uzytkowej lokalu, 1 nie krgpowanie go jakimikolwiek sugestiami (wyrok
NSA zdnia 17 wrzesnia 2013 r., sygn. akt [ OSK 1040/13). Rezygnacja ze wskazania przykladowych
okolicznosci w ustawie, powinna skierowac¢ aktywno$¢ organu w wyszukaniu takich elementéw polozenia
budynkow i lokali w budynku, ktore w realiach konkretnej gminy maja rzeczywisty 1 istotny wplyw na wartosc
uzytkowa lokali wchodzgcych w sklad jej zasobu mieszkaniowego (R. Dziczek, Ochrona praw lokatorow.
Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwow, Warszawa 2019, s. 137). Rezygnacja ustawodawcy
z doprecyzowania dwoch wspomnianych czynnikéw nie stoi takze na przeszkodzie, by positkowaé sig
poprzednio wymienionymi okolicznosciami. Natomiast pozostale czynniki wymienione w katalogu
z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronic praw lokatorow, tj. stan ogodlny budynku oraz stan urzadzen technicznych
1 instalacji (art. 7 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o ochronie praw lokatorow) moga by¢ okreslone przy uzyciu terminéow
przymiotnikowych (przykladowo stan bardzo dobry, dobry, dostateczny, zly, odpowiedni, nicodpowiedni) wraz
jednoznacznym ustaleniem do jakich konkretnie sytuacji si¢ one odnoszg.

Rada gminy powinna zatem dokladnie okreslic, wjaki sposob polozenie budynku, polozenie lokalu
w budynku, wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne 1 instalacje oraz ich stan oraz ogdlny stan
techniczny budynku wplywa¢ moze na wysoko$¢ stawki czynszu. W taki sposéb powinny by¢
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skonkretyzowane zarowno czynniki obligatoryjne z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow, jak réwniez
czynniki spoza tego katalogu. Dopiero w oparciu o tak skonkretyzowane czynniki wojt, burmistrz (prezydent
miasta) upowaznieni sg do ustalenia indywidualnej stawki czynszu za poszczegdlne lokale nalezace do
mieszkaniowego zasobu gminy. W zadnym natomiast razie nie moze tego czynic jej organ wykonawczy, gdyz
tym samym bezpodstawnie przejmowalby kompetencje organu stanowiacego w tym zakresie.

W ocenie organu nadzoru, tres¢ rozdzialu 4 zalacznika do uchwaly (tj. zasady polityki czynszowej oraz
warunki obnizania czynszu, str. 26 - 30) nie wypelnia prawidlowo delegacji ustawowe] wynikajacej
z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatorow. W przyjetym programic przewidziano mozliwosc
podwyzszenia stawki czynszu w czasie trwania stosunku najmu, jezeli wynajmujacy dokonat w lokalu ulepszen
majacych wplyw na jego funkcjonalnos¢ i/lub wyposazenie. Jako czynniki podwyzszajace wartos¢ uzytkowa
lokali rada wymienila: polozenie budynku do 5%, polozenie lokalu w budynku do 3%, stan technicznego
budynku 1ilokalu do 15%, typ ogrzewania do 20%, wyposazenie lokalu w instalacj¢ gazowa do 15%,
wyposazenie w instalacj¢ wodna do 15%, struktura lokalu (wc, kuchnia) do 15% (str. 26 zalacznika do
uchwaly). Natomiast obnizk¢ czynszu przewidziano dla najemcéw lokali mieszkalnych, ktorych sredni
miesigczny dochdéd w przeliczeniu na jednego czlonka gospodarstwa domowego w okresie 3 miesigcy
poprzedzajacych date zlozenia wniosku nie przekracza: w gospodarstwie jednoosobowym - 120 % najnizszej
emerytury obowiazujgcej na dzien zlozenia wniosku; w gospodarstwic wicloosobowym - 80% najnizszej
emerytury obowiazujgcej na dzien zlozenia wniosku, moga ubiegac si¢ o obnizke czynszu.

W uchwalonym Programie w odniesieniu do czynnikéw okreslonych wart. 7ust. 1 pkt 1, 214 ustawy
o ochronie praw lokatoréw (polozenie budynku; polozenie lokalu w budynku, ogélny stan techniczny
budynku), Rada Miasta Luban jedyniec ogdlne powolala si¢ na ustawowe czynniki wplywajace na wartosc¢
uzytkowa lokali, co nie wyczerpuje obowigzku uszczegélowienia czynnikow wplywajacych na wysokosc
czynszu w programie. Nie wiadomo rdéwniez, wjaki sposob ,struktura lokalu (wc, kuchnia)” oraz ,typ
ogrzewania”, jako czynniki podwyzszajace stawke czynszu - wplywa¢ maja na jej wysokosé. Powyzsze
powoduje, ze okreslone w programie zasady polityki czynszowej nie sa przejrzyste 1 zrozumiale zaréwno dla
najemcoéw jak ide facto skutkuje przerzuceniem kompetencji przyznanej przez ustawodawcg organowi
uchwalodawczemu gminy na organ wykonawczy. Takie postanowienia Programu beda bowiem musialy by¢
skonkretyzowane na etapie stosowania uchwaly i to organ wykonawczy ostatecznie bedzie decydowal, w jakim
sposob dany czynnik wplywa na wysokos¢ stawki czynszu.

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

Ponadto dla wyczerpania normy kompetencyjnej konieczne jest przypisanie kazdemu z czynnikdw
wplywajacych na wysokos$¢ stawki czynszu konkretne] wartosci, o ktorg obnizony/podwyzszony zostanie
czynsz. W przeciwnym razie dochodzi do faktycznego scedowania przedmiotowej kompetencji na rzecz organu
wykonawczego, do czego organ stanowigcy nie ma kompetencji. Przyjety w programie nieprecyzyjny sposob
wartosciowania czynnikow wplywajacych na wysoko$¢ stawki czynszu, poprzez uzycie przy wartosciach
ustalonych czynnikéw przyimkdw "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 czynnikéw jedynie maksymalne] dopuszczalnej wartosci, o jakg stawka czynszu moze
wzrosnac¢, co oznacza, 7¢ to organ wykonawczy bedzie musial ostatecznie ustali¢, w jakim stopniu dany
czynnik podwyzsza wysokos¢ stawek czynszu.

Co wigcej, przyjety program uwzglednia czynniki z art. 7 ust. 1 pkt 1 - 4 ustawy o ochronie praw lokatorow
wylacznie jako czynniki podwyzszajace. Tymczasem fakt, zZe ustawodawca okreslajagc obowigzek
uwzgledniania czynnikéw podwyzszajacych lub obnizajacych posluzyl si¢ spojnikiem rozlgcznym ,lub”
nie oznacza, ze czynniki te powinny by¢ uwzglednione badz jako czynniki podwyzszajgce, badz jako czynniki
obnizajace. Ratio legis regulacji wymaga bowiem, by zalozZenia polityki czynszowej jak najlepiej uwzglednialy
wartos¢ uzytkowg danego lokalu oraz pozwalaly organowi wykonawczemu na ustalenie czynszu adekwatnego
do wartosci uzytkowej mieszkania. Z przedstawionych w Programie zalozen polityki czynszowej nie wynika,
czy 1w jaki sposob czynniki wplywajace na wysokos$¢ czynszu moga powodowac jego obnizenie. Nie mozna
rownicz poming¢, ze w Swietle art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw, obligatoryjnym
clementem programu s3 warunki obnizania czynszu. W warunkach obnizania czynszu mieszcza si¢
niewatpliwie postanowienia dotyczgce zrdéznicowania kwot obnizek ze wzgledu na poziom dochodu, na co
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wskazuje art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow. Jak jednak przyjal NSA, nie mozna zgodzi¢ sig, ze
kwestia ta wyczerpuje delegacje z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy o ochronie praw lokatorow w zakresie okreslania
warunkéw obnizania czynszu. Brzmienie art. 7 ust. 2 zdanie drugie przeczy tezie, ze ratio legis ustawy jest, aby
wylacznie kryterium dochodowe decydowalo o udzicleniu lub odmowie udzielenia obnizki. Gdyby taki byl
zamiar ustawodawcy, to wowczas przepis powinien stanowié, ze obnizki sa udzielane najemcom o niskich
dochodach, a nie ze moga im by¢ udziclane (wyrok NSA z dnia 3 listopada 2015 r., sygn. akt  OSK 1514/15).

W swietle powyzszego Rada Miasta Luban nie wypelnila delegacji zawartej w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy
o ochronie praw lokatoréw w zakresie okreslenia zasad polityki czynszowe] oraz warunkow obnizania czynszu,
co nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa, ktore stanowi podstawe do wyeliminowania z obrotu
prawnego uchwaly w calosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Jarostlaw Obremski
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