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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.6.1.2016.MS1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 13 stycznia 2016 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz. U. z 2015, poz. 1515, ze zm.) Wojewoda Dolnoslaski:

stwierdza niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy Bolestawiec nr X/78/15 z 16 grudnia 2015 r. w sprawie przyjecia wieloletniego
programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Bolestawiec w latach 2016 - 2020 w caloSci.

UZASADNIENIE

Na sesji 16 grudnia 2015 r. dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 21 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r., poz. 150, ze zm., dalej
powotywana jako: Ustawa), Rada Gminy podjeta uchwale nr X/78/15 w sprawie przyjecia wieloletniego
programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Bolestawiec w latach 2016 - 2020 (dalej jako:
Uchwala).

Uchwata na zasadzie art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zostata przedtozona przez Wojta
Wojewodzie Dolnoslaskiemu 18 grudnia 2015 r., pismo z 16 grudnia 2015 r., znak: Or.0711.18.2015

Weryfikacja legalnosci Uchwaly doprowadzita do stwierdzenia, iz zostala ona podjeta w caloSci
z istotnym naruszeniem:

-art. 21 ust. 1 pkt 1i art. 21 ust. 2 pkt 1 Ustawy,
-art. 21 ust. 1 pkt 1i art. 21 ust. 2 pkt 7 Ustawy.

Rada Gminy umocowanie do przyjecia Uchwaly wywiodla z upowaznienia zrekonstruowanego na
podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 i art. 21 ust. 2 Ustawy. W $wietle przywolanych norm Rada jest wiadna do
uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Zakres
merytoryczny tego aktu zostal wskazany w art. 21 ust. 2 Ustawy. Zgodnie z tym przepisem wieloletni
program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany na co najmniej pi¢¢
kolejnych lat i obejmowac w szczegolnoSci:

1) prognoze dotyczaca wielkoSci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczegolnych latach, z podzialem na lokale socjalne i pozostale lokale mieszkalne;

2) analize potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkow i lokali,
z podziatem na kolejne lata;

3) planowana sprzedaz lokali w kolejnych latach;
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4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5) sposob i zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach;

6) zrodta finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;

7) wysokos¢ wydatkéw w Kkolejnych latach, z podzialem na Kkoszty biezacej eksploatacji, koszty
remontow oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu
gminy, koszty zarzadu nieruchomosciami wspélnymi, ktérych gmina jest jednym ze wspolwlascicieli,
a takze wydatki inwestycyjne;

8) opis innych dziatan majacych na celu poprawg wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegolnosci:

a) niezbgdny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkow i lokali,
b) planowang sprzedaz lokali.

Ustawodawca wyposazajac rade gminy w umocowanie do przyjecia wieloletniego programu
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy wskazal na minimalny, obowigzkowy zakres
problemowy, ktory powinien sta¢ si¢ przedmiotem prac uchwatodawczych. Przesadza o tym uzyte
sformutowanie ,,w szczegolnosci”. W zwiazku z tym rada gminy uchwalajac przedmiotowy program
zobowiazana jest do prawidlowego unormowania wszystkich kwestii, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2
Ustawy. Wpisuje si¢ to w standard poprawnej legislacji, zgodnie z ktérym na podstawie jednego
upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jeden akt wykonawczy, ktory wyczerpujaco reguluje sprawy
przekazane do unormowania w tym upowaznieniu (§ 119 ust. 1 w zw. z § 143 Zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2002 r.,
nr 100, poz. 908). Powyzsza uwaga znajduje oparcie w orzecznictwie — m.in. zapatrywanie wyrazone
w uzasadnieniu do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 14 czerwca 2013 r.,
sygn. akt IV SA/GI 932/12, Centralna Baza Orzeczerr Sqdow Administracyjnych, nawiazujace do
uksztaltowanego pogladu w tym zakresie w judykaturze.

Brak realizacji co najmniej jednego elementu upowaznienia ustawowego przesadza o istotnym naruszeniu
prawa przez przyjety akt. Rodzi to koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci przyjetej uchwaty w calosci.
Tozsame konsekwencje pocigga za sobg nieprawidlowe uregulowanie przynajmniej jednego sktadnika
delegacji ustawowe;j.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy wskaza¢ iz dwa elementy upowaznienia zrekonstruowanego
na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 Ustawy nie zostaty uregulowane prawidlowo. Mowa tutaj o:

- prognozie dotyczacej wielkosci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczegolnych latach, z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale mieszkalne;

- wysokosci wydatkow w kolejnych latach, z podziatem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontow
oraz koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty
zarzadu nieruchomos$ciami wspolnymi, ktorych gmina jest jednym ze wspotwtascicieli, a takze wydatki
inwestycyjne.

I. Jednym z obligatoryjnych komponentow uchwaty podejmowanej na zasadzie art. 21 ust. 1 i 2 Ustawy
jest okreslenie prognozy dotyczacej wielkos$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy
w poszczeg6lnych latach, z podziatem na lokale socjalne i pozostate lokale mieszkalne. Zagadnieniu temu
poswiecono § 2 Uchwaly.

Lektura wskazanego postanowienia pozwala ustali¢, ze Rada Gminy wskazala wielkos¢ 1 struktureg
wlasnosciowa mieszkaniowego zasobu (Tabela nr 1), prognoze dotyczaca wielko$ci mieszkaniowego
zasobu z podzialem na poszczegolne lata obowigzywania Uchwaly wraz z rozroznieniem na lokale
mieszkalne i socjalne (Tabela nr 2). Wreszcie w Tabeli nr 3 przedstawita prognoze stanu technicznego
budynkow stanowigcych wlasnos¢ Gminy z uwzglednieniem podziatu na poszczegolne lata.

Konfrontujac zagadnienia ujete w § 2 Uchwaly z zakresem elementu obligatoryjnego upowaznienia
wynikajagcym z art. 21 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 Ustawy, nalezy doj$¢ do wniosku, ze Rada Gminy nie
odniosta si¢ kompleksowo do powierzonej jej materii. Prognozujac bowiem stan techniczny, zamiast
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przedstawi¢ go w podziale na lokale socjalne i pozostale lokale mieszkalne w poszczegolnych latach
obowigzywania Uchwaly, skupita si¢ na stanie technicznym budynkéw stanowigcych wiasnos¢ Gminy.
Przedstawienie przewidywan co do stanu kondycji budynkéw stanowiacych wilasno$¢ Gminy jest
dopuszczalne, bowiem zakres wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem zostat
podany w art. 21 ust. 2 Ustawy na zasadzie obligatoryjnego minimum, z czego wnioskowa¢ nalezy, ze
dopuszczalnym jest ujmowanie kolejnych kwestii niezbednych do przedstawienia polityki jednostki
samorzadu terytorialnego na plaszczyznie gospodarowania mieszkaniowym zasobem. Jedynym
ograniczeniem jest tutaj to aby te dodatkowe regulacje nie naruszaly obowigzujgcych przepisow. Tym
niemniej nie moga one zastepowal kwestii, ktore zostaly przez Ustawodawce uznane za niezbedne
minimum. Taki stan zmaterializowat si¢ w § 2 Uchwaty.

Nalezy wigc stwierdzi¢, ze jeden z obligatoryjnych elementéw wieloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem Gminy nie zostat uregulowany zgodnie z minimalnym obowigzkowym zakresem
upowaznienia ustawowego. Takze kompleksowa analiza Uchwaly, wbrew przyjetej przez tworce projektu
Uchwaly systematyce, prowadzi do wniosku, ze zagadnieniu temu nie po$wigcono miejsca. W zwigzku
z tym, w $wietle wywodow przedstawionych w czg$ci wstepnej rozstrzygniecia nadzorczego jest to wada,
ktora dyskwalifikuje Uchwale w catosci. Rodzi ona konieczno$¢ orzeczenia o niewaznosci przyjetego aktu
Rady Gminy w catosci.

Il. Kolejng przyczyna uzasadniajaca obowiazek stwierdzenia niewazno$ci w catosci Uchwaly jest
nieprawidlowe uregulowanie elementu programu dotyczacego wysokosci wydatkow w kolejnych latach,
z podziatem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontow oraz koszty modernizacji lokali i budynkow
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarzadu nieruchomos$ciami wspolnymi,
ktérych gmina jest jednym ze wspélwlascicieli, a takze wydatki inwestycyjne (art. 21 ust. 2 pkt
7 Ustawy). Proba uregulowania tej materii zostala podjeta w § 8 Uchwaly. Najistotniejszy w kontekscie
realizacji upowaznienia ustawowego jest przepis § 8 ust. 4, w ktorym zamieszczono tabele dotyczaca
przewidywanej wysoko$ci wydatkow. Rozbijajac na poszczegoélne lata obowigzywania Uchwaly przyjeto
podziat wydatkéw na nastgpujace kategorie: koszty biezacej eksploatacji, koszty remontéw i wydatki
inwestycyjne. W tabeli umieszczonej w § 8 ust. 4 Uchwaly zabraklo ujecia wydatkéw dotyczacych kosztu
zarzadu nieruchomosciami wspolnymi, ktorych gmina jest jednym ze wspotwlascicieli.

Analiza Uchwaly w kontek$cie mozliwosci zaistnienia sytuacji, w ktorej gmina bedzie jednym
ze wspotwlascicieli, prowadzi do wniosku, Ze na terenie Gminy Bolestawiec przewiduje si¢ pojawienie
takiego uktadu. Stosownie do § 2 ust. 1 Uchwaly: ,, Mieszkaniowy zasob Gminy Bolestawiec objety
niniejszym programem tworzq lokale potozone w budynkach stanowigcych wilasnosé gminy oraz lokale
poloione w budynkach wspélnot mieszkaniowych i budynkach stanowigcych wspétwlasnosé z osobami
fizycznymi.” Kolejng regulacjg istotng z punktu widzenia omawianego zagadnienia jest § 7 ust. 2 Uchwaty,
zgodnie z ktorym: ,, W budynkach wielolokalowych, w ktérych sprywatyzowano czesé lokali, finansowanie
gospodarki mieszkaniowej odbywac sie bedzie ze Srodkow budzetowych oraz Srodkow pochodzqcych od
wlascicieli lokali, proporcjonalnie do posiadanych udziatow w czesciach wspélnych budynku.” \Wreszcie
stosownie do § 9 ust. 1 pkt 2 Uchwaly: ,, W celu poprawy wykorzystania i racjonalizacji gospodarowania
mieszkaniowym zasobem okresla si¢ nastgpujgce zasady (..) W przypadku, gdy w budynkach
wspolnotowych pozostajq pojedyncze lokale mieszkalne bedgce wlasnoscig gminy, najemcom tych lokali,
ktorzy nie skorzystajq z oferty kupna lokalu mieszkalnego, nalezy zaproponowac inny lokal, wypowiadajgc
stosunek najmu z zachowaniem szesciomiesiecznego terminu wypowiedzenia(...).”

Przedstawione powyzej przyklady uzmyslawiaja, ze na terenie Gminy Bolestawiec przewiduje si¢
sytuacje, w ktorych Gmina bedzie jednym ze wspdtwiascicieli nieruchomosci wspdlnych. W zwigzku z tym
wykonujac upowaznienie wynikajace z art. 21 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 7 Ustawy Rada Gminy byta
zobligowana uja¢ koszty zarzadu nieruchomo$ciami wspolnymi, ktorych gmina jest jednym ze
wspotwlascicieli.  Nieuwzglednienie tego elementu powoduje ulomno$¢ okreslenia jednego
z obligatoryjnych komponentéw wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
Rzutuje to na legalno$¢ przyjetej Uchwaty w catosci.

Omowiona wada jest kolejna, ktora przesadza o stwierdzeniu niewazno$ci Uchwaly w catosci.

I11. Obok wad przesadzajacych o koniecznos$ci orzeczenia o niewaznosci Uchwaty w calo$ci pojawity si¢
inne. Zasadnym jest zwrdcenie na nie uwagi celem zapobiezenia ich powielenia w kolejnych aktach
podejmowanych na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 Ustawy.
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Postanowienia Rozdziatu 5 Uchwaly pt.: ,, Zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu”,
stanowig realizacje umocowania z art. 21 ust. 1 pkt 1 i art. 21 ust. 2 pkt 4 Ustawy. W ramach przyjetych
rozwigzan pojawily si¢ takie, ktore sa nie do pogodzenia z przyznang delegacja ustawowa. Cecha wspolna
omoOwionych ponizej unormowan jest przesadzanie o kwestiach, ktore stanowig przedmiot postanowien
umowy cywilnoprawnej.

W postanowieniu § 5 ust. 7 Uchwaly przyjeto, ze: ,, W przypadku podnajecia calego lub czesci lokalu,
dokonanego za pisemng zgodg wynajmujgcego, wysokos¢ czynszu podwyzsza si¢ o 30%. Podnajem lokalu
lub jego czesci nie moze trwac diuzej niz 1 rok.” Przedmiotowe unormowanie reguluje kwestie zwigzane
z instytucja podnajmu. Ustawa nie przewiduje w tym zakresie szczegétowych rozwigzan, poza m.in.
konsekwencjami w postaci mozliwosci wypowiedzenia stosunku prawnego w przypadku podnajecia bez
wymaganej pisemnej zgody wlasciciela lokalu przez lokatora (art. 11 ust. 2 pkt 3). Koresponduje to
z przepisem art. 688 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r., poz.
121, ze zm.), ktdry statuuje zasade podnajmowania lokalu za zgoda wynajmujacego.

Konsekwencje, jakie przewidzial Legislator lokalny w przypadku podnajecia, tj. podwyzka czynszu
0 30% oraz ograniczenie okresu trwania podnajmu do czasu 1 roku, sg elementami do uregulowania
w umowie cywilnoprawnej na zasadzie art. 353" Kodeksu cywilnego. W $wietle tego przepisu: ,,Strony
zawierajgce umowe mogq uloiyé stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tresé lub cel nie
sprzeciwialy sie wiasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspolzycia spotecznego.” Rada
Gminy nie jest wladna do arbitralnego rozstrzygania tych zagadnien w uchwale podejmowanej na podstawie
art. 21 ust. 1 i ust. 2 Ustawy. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze postanowienie § 5 ust. 7 Uchwaty wykracza
poza przyznany Radzie Gminy zakres umocowania ustawowego.

Nalezy dodatkowo oceni¢ krytycznie zastrzezenie poczynione w § 5 ust. 7 zdanie 2 Uchwaly
0 maksymalnym terminie umowy podnajmu. Regulacja ta nie ma zwigzku z zasadami polityki czynszowej
oraz warunkami obniZzania czynszu.

Przedstawione wzgledy uzasadniaja nielegalno$¢ postanowienia § 5 ust. 7 Uchwaly.

W analogicznym duchu nalezy oceni¢ § 5 ust. 6 Uchwaly, zgodnie z ktorym: ,, Ustala sie optaty za najem
pomieszczen gospodarczych, zwigzanych z najmem lokalu mieszkalnego, w wysokosci 40% stawki bazowej
za 1m® powierzchni.” Sztywne okre$lenie wysoko$ci ,,oplaty za najem pomieszczerr gospodarczych”
stanowi dziatanie, ktore nie znajduje umocowania w delegacji ustawowej, w szczegdlnosci w art. 21 ust. 2
pkt 4 Ustawy. We wskazanym przepisie mowa jest o okresleniu zasad polityki czynszowej, czyli
regulacjach natury ogolnej, na podstawie ktorych Wajt okresli stawki czynszu (zgodnie z art. 8 pkt 1
Ustawy). Dodatkowo omawiane uregulowanie stanowi ponowne naruszenie zasady swobody umow.
Przesadza to wigc o nielegalno$ci postanowienia § 5 ust. 6 Uchwaly.

W postanowieniu § 5 ust. 8 Uchwaty ustalono, iz: ,, Czynsz oraz optaty zwigzane z najmem lokali sg
platne do dnia 25 kazdego miesigca na rachunek bankowy Urzedu Gminy Bolestawiec.” Rada Gminy nie
byta wladna do wskazywania terminu i sposobu regulowania ,,czynszu oraz oplat zwigzanych z najmem
lokali”. W $wietle art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 25 ust. 1 ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 1774, ze zm.)
gospodarowanie mieszkaniowym zasobem gminy jest domeng organu wykonawczego gminy. W zwigzku
z tym gospodarowanie mieniem komunalnym stanowiace de facto wykonywanie Uchwaly, to m.in.
zawieranie umow z podmiotami wynajmujgacymi lokale z mieszkaniowego zasobu gminy. Umowy takie
maja natur¢ cywilnoprawng ze wszystkimi z tego faktu ptynacymi konsekwencjami. Na ich gruncie znajdzie
zastosowanie eksponowana powyzej zasada swobody umow. Przywotane postanowienie Uchwaly godzi
w przytoczong regute umow prawa prywatnego, w zwiagzku z tym w kolejnych uchwatach podejmowanych
na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 i art. 21 ust. 2 Ustawy nie moze si¢ pojawiac.

W ramach podsumowania powyzszych uwag, nawigzujac do pogladow judykatury nalezy zauwazyc¢, ze
. (-..) Stosunek najmu ma niewgtpliwie cywilnoprawny charakter, (...) wzajemne rozliczenia zwigzane z jego
ustaniem mogq stanowic¢ przedmiot umowy stron. (...) w ustawie o ochronie praw lokatorow brak jest
delegacji pozwalajgcej gminie na ustalenie sposobu obliczania swiadczenia, to tym samym, w kazdym
indywidualnym przypadku moze to by¢ ksztattowane wolg stron, zas spor w tym zakresie rozstrzygnie sqd
powszechny. (...) podkresli¢ trzeba, ze do dziatalnosci organow samorzqdu terytorialnego w sferze
zobowigzan publicznoprawnych nie stosuje sie zasady ,,co nie jest zakazane jest dozwolone”, lecz regule
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,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje” (tak NSA w wyroku z dnia 15 stycznia 1997 r.,
sygn. akt III SA 534/96, , Monitor Podatkowy” 1997 r. Nr 12, poz. 374).” Powyzsze rozwazania
zaczerpni¢to z uzasadnienia wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z 29 kwietnia
2009 r., sygn. akt IV SA/Wr 77/09, Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych. Dotyczyty one
generalnie materii kaucji, jednakze uniwersalny wymiar zapatrywania w zakresie natury umowy najmu,
w ktorej wynajmujacym jest gmina, pozwala na zastosowanie takze w odniesieniu do omawianych powyzej
problemow.

W swietle przedstawionych motywdow niniejszy akt nadzoru jest w pelni uzasadniony faktycznie
1 prawnie, do czego zobowiazuje Wojewode Dolnoslaskiego art. 91 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objgtym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na podstawie art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 54 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.)
niniejsze rozstrzygnigcie moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu,
za posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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