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Rzecznika Praw Obywatelskich

Dzialajac na podstawie art. 50 § 1 oraz art. 53 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.) w zwiazku z
art. 1 ust. 3 i art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z
2001 1, Nr 14, poz. 147 ze zm.) zaskarzam:

§ 6ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty Nr XXIX/615/2011 Rady m. st. Warszawy z dnia 15 grudnia 2011
t. w sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego
Nr 239, poz. 8502 ze zm.).

Zeskarzonym postanowieniom zarzucam naruszenie art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21
sterpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoseiami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.), art. 32
ust. 1 Konstytucji RP, art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.} oraz art. 7 Konstytucji RP,

1 wnosze o stwierdzenie ich niewaznosei.



Uzasadnienie

W dniu 15 grudnia 2011 r. Rada Miasta Stolecznege Warszawy (dalej: Rada m.st
Warszawy) podjela uchwate nr XXIX/615/2011 w sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi
m.st. Warszawy. Wskazujac w podstawach prawnych tej uchwaly art. 18 ust. 2 pkt 9 1it. a i art. 40
ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zim., art. 37 ust. 11 ust. 2 pkt 1, 4 1 6 oraz art. 68 ust. 1 pkt 7 {ust. 1 b ustawy z dnia 21
- sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 1. Nr 102, poz. 651 ze zm.) Rada
m.st. Wearszawy uregulowata w wymienionej uchwale zasady przeznaczania lokali mieszkalnych do
sprzedazy, warunki udzielania bonifikat | wysoko$é stawek procentowych oraz zasady zamiany
lokali 1 ich nabywania przez m.st. Warszawe,

Zgodnie 7 postanowieniami § 6 ust. 1 uchwaty: ,,Nie podlegajq zhyciu lokale na rzecz
najemecdéw, w odniesieniu, do kidrych wystepuje przynajmnie] Jedna z ponizszych okoliczrosci:

1) wokresie 5 lat przed zhyciem:
a) otrzymywali dodatek mieszkaniowy,
b) mieli obnizony czynsz z tytulu dochoddw gospodarstwa domowego,
c) mieli umorzone naleznosci za zalegloSci czynszowe,
d) otrzymywali zasilek stafy Iub okresowy,
¢) zbyli nieruchomodéé Iub spdldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, a wartosc tych pravw
przelraczala polowe wartoSci odbworzeniowe] lokalu, kidry miathy stanowié przedmiot
zbyeia na rzecz najemcy,
/) mieli zaleglodci czynszowe, kidre przekraczaly vwysokosé 6-miesiecznego caynszuy
2) zalegaje 2 tviulu naleinoSci czynszowych i oplat niezaleznych od wlasciciela;
3) sq wlaScicielami nieruchomosci;
4) posiadajq spéidzielcze prawo do lokalu,
3) pozosiajq w zwigzku malzenskim z osobq bedgeq najemeq innego lokalu z mieszkaniowego
zasobu m.st. Warszawy lub Skarbu Panstwa”,

Wymieniona uchwata w zaskarzonym zakresie wyklucza ze sprzedazy na okres 5 lat
lokale zaimowane przez najemcow, wobec ktérych stwierdzona zostala jedna z okolicznodcei
wymienionych w § 6 ust. 1 pkt 1 uchwaly, Odmowa zbycia lokali dotyczy sytuacji, w ktorych
najemca korzystal ze Swiadczenl pomocy spolecznej 1 iunych Swiadezen finansowyeh, ulg w
zaplacie czynszu (w tym jego umorzenia) udzielanych przez gming. Okolicznoscia wylaczajacq
lokal ze zbycia przez wskazany okres jest takze w éwietle cytowanego postanowienia ckolicznosc

posiadania zalegto$ci w oplatach czynszowych w kwocie przekraczajgce] wysokodé G-miesigeznego



czynszu oraz fakt zbycia nieruchomodci przez najemce lub zbycia wilasnodciowego prawa do
lokalu, gdy warto$¢ tych praw przekraczata potowe warto$ei odtworzeniowej lokalu, ktéry miatby
stanowi¢ przedmiot zbycia na rzecz najemey. Druga grupa okolicznoéci, wymienionych w § 6 ust.
1 pkt 3,4,5, to okolicznodci wykluczajace zbycie lokalu ze wzgledu na sytvacje rodzinno-
majatkowa najemcy ij., gdy najemca jest wiadcicielem nieruchomoéci, posiada spétdzieleze prawo
do lokalu lub pozostaje w zwigzku malZzefskim z osoba bedaca najemca innego lokalu z
mieszkaniowego zasobu m.st. Warszawy lub Skarbu Pafstwa, W §wietle wymienionych
postanowienl nie zostanie takze zbyty lokal na rzecz najemcy zalegajacego z zaplata naleznodci
czynszowych i oplat niezaleznych od wlasciciela.

Takie rozwigzanie w praktyce prowadzi¢ bedzie do sytuacji, w ktérej nicktore lokale
mieszkalne w budynku zostang wylaczone ze sprzedazy, z tego powodu, Ze sa zajmowane przez
najemcow, u ktérych stwierdzone zostanie wystepowanie jednej z okolicznoSci okrelonych w §
6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty.

Zaskarzone postanowienia uchwaty w sposdb generalny wylaczaja ze sprzedazy lokale ze
wzgledu na okolicznosdei dotyczace wylacznie najemcow lokali. Takie okolicznosci pozostaja
jednak w calkowitym oderwaniu od kryteriéw dotyczacych samej nieruchomofci, jej cech,
polozenia, stanu technicznego czy przydatnosci dla zasobu gminnych nieruchomosei.
Natomiast przyja¢ nalezy, ze jedynie kryteria dotyczace nieruchomosei, ktéra gmina moze
uzna¢ za niezbedna do wypelniania ustawowo nalozonych na nig zadat, czy teZ z innych
dotyczacych tej nieruchomoédci przyczyn pozostawié w jej zasobie, powinny stanowié
podstawe ustalenia zasad sprzedazy lokali, a wige wytycznych, ktére wladciwy organ bedzie
brat pod uwage przy podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu okrestonych lokali do sprzedazy.

W ocenie Rzecznika wszelkie pozostate wzgledy (kryteria), szezegdlnie te, ktdre
dotycza najemcy, nie mogg w Swietle obowiazujacego powszechnie prawa stanowic treéci
uchwaly okreslajacej zasady sprzedazy lokali.

Zdaniem Rzecznika, wprowadzajac zaskarzone postanowienia Rada m.st. Warszawy
mocg aktu miejscowego, jeszcze na etapie okre§lenia zasad sprzedazy lokali stanowiacych
wiasnos¢ m.st. Warszawy, zniweczyla przyznane najemcom ustawowe prawo pierwszefistwa w
nabyciu zajmowanych lokali mieszkalnych, Rada m.st. Warszawy zmodyfikowata tym samym
bezwzglednie obowiazujace ustawowe zasady sprzedazy nieruchomodei, do czego nie byla
upowazniona.

Sprzedaz lokali mieszkalnych stanowiacych wiasno$é jednostek samorzadu terytorialnego
(gminy, powiatu oraz wojewddztwa) odbywa sie na zasadach okre$lonych w ustawie z dnia 21

sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomoéciami (t.jedn: Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.).
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Zgodnie z uregulowaniami wymienionej ustawy whadciwy organ (woéjt, burmistrz lub
prezydent miasta) sporzadza 1 podaje do publicznej wiadomoS$ci wykaz nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem I[ub
dzierzaweg. Wykaz ten wywiesza sig na okres 21 dni w siedzibie wladciwego urzedu, a ponadto
informacj¢ o wywieszenin tego wykazu podaje sie do publicznej wiadomodci przez ogloszenie w
prasie lokalnej oraz w inny sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowodet (art. 35 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami).

Nieruchomodei stanowiace wlasnosé jednostek samorzadu terytorialnego sa - co do zasady -
sprzedawane lub oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu. Wyjatkiem od tej zasady
jest m.in. sytuacja, gdy nieruchomo$¢ jest zbywana na rzecz osoby, ktérej przyshuguje
pierwszenstwo w jej nabyciu. Pierwszenstwo w nabyciu lokalu mieszkalnego ustawa o gospedarce
nieruchomodciami przyznaje najemcy lokalu mieszkalnego. Ma ono na celu utatwienie najemcy
nabycia wlasnosci zajmowanego przez niego lokalu, co umozliwia stabilizacje jego sytuacji
mieszkaniowej. Realizacja tego prawa polega na zawiadomieniu najemcy na pismie o
przeznaczeniu nieruchomodcei do zbycia oraz o przystugujacym mu pierwszenstwie w nabyciu
lokalu, z ktérego moze skorzysta¢ pod warunkiem ztoZenia wniosku o nabycie lokalu w terminie
okreslonym w zawiadomieniu. Termin ten nie moze by¢ krdiszy niz 21 dni od dnia otrzymania
zawiadomienia,

Omawiane pierwszefstwo zostalo uregulowane w art, 34 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ktdry stanowi, ze w przypadku zbywania nieruchomoéei osobom fizycznym i
prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu, z zastrzezeniem art. 216a, przystuguje osobie, ktora spetnia
jeden z nastepujacych warunkow:

1) przystuguje jej roszezenie o nabycie nieruchomosci z mocy niniejszej ustawy lub odrgbnych
przepiséw, jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem terminu okreslonego w wykarzie, o
ktérym mowa w art. 35 ust. 1; termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz 6 tygodni,
liczac od dnia wywieszenia wykazu;

2) jest poprzednim wiascicielem zbywanej nieruchomodei pozbawionym prawa whasnoci tej
nieruchomosci przed doiem S grudnia 1990 r. albo jego spadkobiercy, jezeli zlozy wniosek o
nabycie przed uptywem terminu okre§lonego w wykazie, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1;
termin zlozenia wniosku nie moze byé krotszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia
wykazu;

3) jest najeimncy lokalu mieszkalnego, a najem zostal nawigzany na czas nieoznaczony.,

W przypadku zbiegu uprawnien do pierwszenstwa w nabyciu, stosuje sie kolejnosé

wymieniong w ust. 1. Zbycie nieruchomoédci nie moze nastapié, jezeli toczy sie postepowanie
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administracyjne dotyczace prawidtowoéci nabycia nieruchomosci przez Skarb Pafstwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego (art. 34 ust. 3 ustawy).

Najemca lokalu mieszkalnego korzysta =z pilerwszefistwa w nabyciu nieruchomosci
(zajmowanego lokalu mieszkalnego), jezeli ztozy oSwiadczenie, ze wyraza zgode na ceng ustalona
w sposob okre§lony w ustawie.

Cho¢ poczatkowo istnialy watpliwo§ei co do okreélenia kategorii prawnej pierwszefistwa, to
obecnie kwestia ta sprowadza si¢ do jednolitego stanowiska prezentowanego przez sady
administracyjne oraz Sad Najwyzszy, zgodnie z ktérym ustawowe pierwszedstwo przewidziane w
art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomodciami nie jest réwnoznaczne z roszczeniem, nie jest
bowiem prawem podmiotowym, z kidrego wynikaloby roszczenie "przymuszajace" wiadciciela do
sprzedazy nieruchomoéei (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 24
lipca 2008 1., sygn. II SA/Gd 359/08, LEX nr 511483; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12
marca 2003 1., sygn. [II CKN 857/00, LEX nr 78855).

Stanowisko sprowadzajace sig do uznania braku po stronie Iokatora roszczenia o nabycie
lokalu zaprezentowat takze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r.
(sygn. K 33/00, opubl. Z.U. z 2001 r. Nr 7, poz. 217). W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal
wskazal, ze Konstytucja RP nie daje zadnych podstaw do przyjecia istnienia po stronie lokatora
uprawnienia do nabycia na wlasnosé zajmowanegoe mieszkania. Z istoty rzeczy ani najem, ani inny
tytut prawny do zajmowania nalezacego do innej osoby lokalu mieszkalnego nie stanowi podstawy
roszczenia o nabycie go na wiasno$é. Trybunal Konstytucyjny podirzymal utrwalone w
orzecznictwie stanowisko, iz mozliwosé rozporzadzania (dysponowania) przedmiotem wtasnodei
jest jednym z najwazniejszych i fundamentalnych elementdw prawa wlasnoéci. Trybunal
przypomnial, Ze uprawnienie do rozporzadzania oznacza rdéwniez mozliwo$é swobodnego
zachowania wlasnosci okreslonej rzeczy przez jej wiasciciela dopoki jest to zgodne z jego wola.

Niewatpliwie wlasnos¢ przystugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego, w tym takze
gminie, podlega konstytucyjnej ochronie (art. 165 ust. I Konstytucji RP), co oznacza ograniczenie
ingerencji ustawodawcy w tg sfere. Szerszy zakres takiej swobody ustawodawca posiada wylacznie
w zakresie dysponowania majatkiem Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych. Takiemu
stanowisku dal wyraz réwniez Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 12 kwietnia 2000 .
(sygn. akt K. 8/98, opubl. Z.1J. z 2000 1. Nr 3, poz. 87), w ktérym stwierdzil niekonstytucyjno§é
przepisow pozwalajacych na uprzywilejowane przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wlasnoéci uznajac, ze przywileje te naruszaja chronione konstytucyjnie prawo wiasnosci
gmin. W uvzasadnieniu tego wyroku Trybunat wyjaénit, ze: ,,0g6t przystugujacych gminic praw

majatkowych stanowi mienie komunalne (arf. 43 ustawy o samorzadzie gminnym). Wedtug
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powszechnie przyjetego zapatrywania, prawo wiasnosci przystugujace samorzadowi terytorialnemu
jest prawem podmiotowym wiasnodci w znaczeniu technicznym, a jego tre§¢ wynika z art. 140
kodeksu cywilnego. Rezygnacja ze zroznicowania typoéw 1 form wlasnodei ze wzgledu na podmiot,
ktéremu prawo to przystuguje, jest niewatpliwg cechg wspdlczesnego ujecia wiasnoéci w prawie
polskim (por. I, Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 54, E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 1997, s. 31, 32). Te ogdlne sformutowania odnosza sig takze do gmin. Odnotowaé
jednak nalezy zrdznicowanie pozycji prawnej poszezegdlnych skladnikow mienia gminy ze
wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spelnienia. Zasadnicza linia podziatu przebiega miedzy
prawami majatkowymi stanowiacymi tzw. mienie publiczne, ktore stuzy funkcjonowaniu organdw
administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi,
budynki urzedow, szkot itp.), a majatkiem stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale
targowe itp.). O ile w zakresic plerwszym gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym
ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostatymi skladnikami
mienia podlega w catosci regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej cze$ci majatku,
gmina musi by¢ traktowana w sposob zblizony do podmiotéw prawa prywatnego.”

Nie ulega watpliwoéci, ze komunalne lokale mieszkalne stanowig mienie publiczne, ktérego
wlasnoéé przystuguje gminie. Wyrazem konstytucyjnej ochrony samodzielnoci gmin w
dysponowaniu przystugujacym jej mieniem jest pozostawienie do uznania gminy, ktore] wolg
wyrazajg wiladciwe organy, kwestii przeznaczania okreslonego skladnika tego mienia do zbycia. W
odniesieniu do nieruchomoéci w kwestii tej decyduje wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktory
zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami sporzadza i podaje do publiczne;
wiadomos$ci wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy. W strukturze administracyjnej
m.st. Warszawy kompetencje w tym zakresie przekazane zostaly przez wlaSciwy organ zarzadom
poszezegbdlnych dzielnic 1 to zarzady dzielnic sporzadzajg wykazy nieruchomoéci. Uchwalg nr
XLVI/1422/2008 z dnia 18 grudnia 2008 r. Rada Miasta Stolecznego Warszawy przekazala
dzielnicom do wykonywania zadania i kompetencje w zakresie nabywania i zbywania lokali
mieszkalnych i uzytkowych, polozonych na obszarze dzielnicy, ktére beda wchodzié lub wchodzg
w skiad zasobu lokalowego m.st. Warszawy.

Przy sporzadzaniu wykazdw nieruchomoscei przeznaczonych do sprzedazy wladciwe organy
bez watpienia zwigzane sa przepisami powszechnie obowigzujacego prawa, w tym réwniez
przepisami prawa miejscowego tj. postanowieniami uchwaly okreélajacej zasady zbywania
nieruchomosci stanowigeych wiasnosé gminy.

W przeciwienstwie do podmiotéw prawa prywatnego, ktére maja peina swobedg co do

sposobu  dysponowania nieruchomosciami, w tym ich sprzedazy, jednostki samorzadu
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terytorialnego moga nimi zadysponowac wylacznie w sposdb uregulowany w przepisach ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami. Ustawa ta wskazuje, Ze nieruchomoéei moga podlegaé zbyciu w
drodze przetargu, a w odniesieniu do lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcdw
wprowadza pierwszenstwo oraz okresla bezprzetargowy tryb ich sprzedazy.

Z, woli ustawodawcy przyznane najemcy lokalu mieszkalnego pierwszenstwo ma istotne
znaczenie w procesie zbywania nieruchomosei i podlega ochronie. Ochrona pierwszedstwa polega
na ustanowieniu zakazu zbycia nieruchomodci zabudowanej domem wiclolokalowym na rzecz
innych osdb niz wymienione w ust. 1 pkt 1 1 2 z pominieciem pierwszenstwa w nabyciu lokali
mieszkalnych przyshigujacego najemcom tych lokali. Ponadto pierwszenstwo zostato obwarowane
uregulowaniami przewidujacymi odpowiedzialno$é odszkodowawcza Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, ponoszona na zasadach ogdlnych za naruszenie przepisdw art. 34 ust. 1-
51 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w tym za naruszenie pierwszenstwa przyshugujacego
najemcy lokalu mieszkalnego {art. 36 ustawy).

Analizujac zakres podmiotowy pierwszenstwa stwierdzi¢ nalezy, ze prawo to przystuguje
osobie, ktdra jest najemcag lokalu mieszkalnego 1 speinia kryterium nawigzania najmu na czas
nieoznaczony (art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomogciami).

Osoba zamieszkujaca w lokalu moze zatem skorzysta¢ z plerwszenstwa w nabyciu lokalu,
ktory zostat przeznaczony do zbycia, po spetnieniu dwdch w/w ustawowych kryteriow.

Natomiast Rada m.st. Warszawy zaskarzonymi postanowieniami § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5
wprowadzila dodatkowe, negatywne kryteria dotyczace najemcy lokalu, od ktdrych uzalezniona
zostala sprzedaz lokalu.

W ten sposob Rada m.st. Warszawy w zaskarzonym zakresie, juz na etapie okre$lenia zasad
sprzedazy nieruchomosci, wkroczyta w materi¢ ustawows, modyfikujac w sposdb niedopuszezalny
jej regulacje. W konsekwencji najemcy lokali, wobec ktorych wystepuje jedna z okolicznosci
wymienionych w zaskarzonym § 6 ust. 1 uchwaly, wskutek wprowadzenia zaskarzonych
rozwiazan, zostali w istocie pozbawieni mozliwosel skorzystania z pierwszenstwa w nabyciu lokali
ze wzgledu na kryteria, ktdrych ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami nie przewiduje.

Nie ulega zas watpliwosci, ze ustawodawca w art. 34 ust. | ustawy o gospodarce
nieruchomosdciami okreslit wyczerpujaco i w sposéb bezwzglednie wiazgqey warunki, jakie musi
spelnié najemca, aby mogl skorzystaé z pierwszenstwa w nabyeiu lokalu, o ile lokal ten uprzednio
zostanie przeznaczony do zbycia. Tym samym regulacja § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaly, ktora
okresla dodatkowe negatywne warunki, zwigzane z sytuacjg najemcy, juz na wezesniejszym etapie
procedury sprzedazy unicestwia przyznane najemcom ustawowe uprawnienic z tytulu

pierwszenstwa.



Analiza § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaly prowadzi zatem do wniosku, ze postanowienia te
ograniczaja w sposob niedopuszezalny 1 niezgodny z art. 34 ust. 1 ustawy uprawnienie z tytutu
pierwszenstwa, ktére =zostalo wyczerpujaco uregulowane w  ustawie o  gospodarce
nieruchomog$ciami.

Nieuprawnione wprowadzenie przez Rade m.st. Warszawy innych kryteridow niz przewiduje
ustawa o gospodarce nieruchomosciami, prowadzacych w prakiyce do wylaczenia okreslonych
kategorii najemcow z mozliwoéci skorzystania z pierwszenstwa w nabyciu lokali, uzasadnia zarzut
ich dyskryminacji, a tym samym stanowi naruszenie zasady rowno§ci wynikajacej z art. 32
Konstytucji RP.

Zgodnte z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnoéci wobec
prawa polega na tym, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace
si¢ dana cecha istotna (relewaning) w rdéwnym stopnin byly traktowane rdwno, bez
dyskryminowania i faworyzowania (por. np. orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87, OTK w
1988 r., poz. I, wyroki z: 21 czerwea 2001 1., sygn. SK 6/01, OTK ZU nr 5/2001, poz. 121; 24
pazdziernika 2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 102 1 11 grudnia 2006 r., sygn. SK
15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170).

Trybunat wskazywat, ze przy ocenie regulacji prawnej z punktu widzenia zasady rdwnosci
nalezy rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna ceche istotng uzasadniajaca rowne traktowanie
podmiotéw prawa, biorac pod uwage tres¢ 1 cel danej regulacyi prawnej.

Poddajac zatem zaskarzone postanowienia uchwaty ocenie z punktu widzenia ich zgodnosci z
konstytucyjng zasada rownosci stwierdzi¢ mozna, ze celem uchwaly Rady m.st. Warszawy w
sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy bylo okreslenie zasad
gospodarowania mieniem gminy, w tym roéwniez w zaskarzonym zakresie okredlenie zasad
przeznaczania do sprzedazy lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcéw. Oznacza to, ze
cechg relewantng w tym przypadku stanowi status najemcy lokalu mieszkalnego, stanowigcego
wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy. Cecha ta charakteryzuja siec za$ zardwno najemcy lokali, w
odniesieniu do ktérych wystgpuja okolicznodei wymienione w § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty, jak
tez pozostali najemcy zajmujacy lokale mieszkalne stanowiace wlasno§é m.st. Warszawy. Dlatego
tez zaskarzone postanowienia - w ocenie Rzecznika — wprowadzajg zréznicowanie w obrebie
podmiotéw odznaczajgcych sig wskazang cecha istotng, a kryterium tego zroznicowania stanowig
okolicznos$ci wymienione w zaskarzonym § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty. ‘W ocenie Rzecrnika
Praw Obywatelskich takiego zréznicowania nie uzasadnia cel uchwaty jakim powinno byé
okreslenie zasad przeznaczania do sprzedazy lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcdw

poprzez wskazanie przedmiotowych kryteriéw decydujacych o przeznaczeniu badZz wylgezeniu



lokalu ze sprzedazy. Rada m.st. Warszawy zastosowata w zaskarzonych postanowieniach kryteria
podmiotowe, a wigc odnoszgce sie do oséb zajmujacych Iokale mieszkalne. W Swietle
zaskarzonych postanowien nie ulega za$§ watpliwosci, ze lokale te zostalyby przeznaczone do
sprzedazy, jezeli zajmowalby je inny najemca, wobec ktdrego okolicznosci wylaczajace sprzedaz
by nie wystgpowaly. Nalezy zatem uznaé, iz przyjete w niniejszej uchwale zréZnicowanie
najemcow, polegajace na wylaczeniu pewnych, wymienionych w § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty
grup najemcow lokali komunalnych z kregu oséb, ktére mogtyby skorzysta¢ z pierwszefistwa w
nabyciu lokali, gdyby nie zachodzityby po ich stronie kryteria wylaczajace sprzedaz, nie shizy
realizacji celu, jaki miata urzeczywistnia¢ przedmiotowa uchwata. Zréznicowanie to pozostaje
ponadto w sprzecznosci z celem, dla jakiego ustawodawca przyznal najemcy pierwszefistwo w
nabyciu zajmowanego lokalu. Jak wyzej wskazano ma ono na celu ulatwienie najemcy nabycia
wiasno$ci zajmowanego przez niego lokalu, co umozliwia stabilizacje jego sytuacji mieszkaniowe;.
Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 wrzeénia 1999
r. (sygn. akt K 6/98, OTK z 1999 r. Nr 6, poz. 117), w ktérym uznany zostal za niezgodny z
konstytucyjng zasadg réwnosci przepis art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomogciami
(w dawnym brzmieniu) wigzgcy pierwszenstwo nabycia lokalu mieszkalnego przez najemce z datg
nawigzania stosunku najmu tego lokalu, Trybunat wskazal, Zze prawo pierwszefistwa mozna
odezytywac takze jako sposéb popierania dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wiasnego
mieszkania (art. 75 ust. 1 Konstytucji). Wymieniony przepis Konstytucji RP naklada obowigzek
popierania takich dziataf na wszystkie whadze publiczne, a wiec rdéwniez na organy samorzadu
terytorialnego.

Omawiane zréznicowanie najemcdw nie znajduje vzasadnienia nie tylko w celach regulacji, ale
nie sposob znalez¢ takze odpowiednio przekonujace argumenty, ktére moglyby je usprawiedliwiaé
w $wietle innych zasad 1 warto$ci konstytucyjnych. Przyja¢ nalezy, ze zréznicowanie, polegzjace na
wylaczeniu pewnych, okredlonych w uchwale grup najemcédw lokali komunalnych z mozliwosci
skorzystania z pierwszenstwa w wykupie lokali, nie znajduje racjonalnego uzasadnienia ani
podstaw w Konstytucji RP.

Za wprowadzeniem omawianego zréznicowania nie przemawia tez konieczno$¢ realizacii
wynikajgeej z art, 2 Konstytucji RP zasady sprawiedliwodci spotecznej. Zr6znicowanie zostaje
uznane za dyskryminacje, jezeli nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwosci spoteczne;.
W ocenie Rzecznika przyjete w uchwale, zakwestionowane rozwigzania godza takze w zasade
sprawiedliwoSci spofecznej. Nie sposéb uznaé, zZe realizuje ideg sprawiedliwo$ci spoleczne;
regulacja, ktéra wybrane grupy najemcéw, w tym stabszych ekonomicznie, pozbawia mozliwoéei

skorzystania z uprawnienia, ktére prowadzi do vstabilizowania ich sytuacji mieszkaniowsj, z tego
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wzgledu, ze korzystaja juz z pomocy publicznej w formie §wiadczen finansowych czy ulg w
regulowaniu naleznoédci (tj. otrzymywali dodatek mieszkaniowy, mieli obnizony czynsz z tytulu
dochoddéw gospodarstwa domowego, mieli umorzone naleznodci za zaleglo§ci czynszowe,
otrzymywali zasitek staly lub okresowy). Z tego wzgledu kryteria, jakie zastosowala Rada m.st.
Warszawy majg charakter dyskryminujacy okreslone grupy najemcow. Nie mozna takze
znalezé racjonalnego, majacego oparcie konstytucyjne, uzasadnienia dla dyskryminowania
najemcodw, ktorzy: sa wihaScicielami nieruchomodci; posiadajg spdidzielcze prawo do lokalu;
réwniez takich, ktérzy zbyli nieruchomo$é badz spdldzielcze prawo do lokalu. Te regulacje
wzbudzaja zastrzezenia takze z tego wzgledu, Ze okreslaja bardzo szeroko zakres ich stosowania,
nie precyzujac o jaka nieruchomos$é chodzi, czy tylko taka, w ktérej najemca moze realizowaé cel
mieszkaniowy, czy tez o kazdg inng nieruchomo$é, rdwniez niezabudowana, Literalna wyktadaia
w/w postanowien prowadzi zas do wniosku, ze chodzi o kazda nieruchomo$¢ i to niezaleznie od
miejsca jej polozenia. Najmniej zastrzezen z punktu widzenia zgodno$ci z zasada sprawiedliwodci
spolecznej wzbudzaja postanowienia wylaczajace z mozliwosel skorzystania  z omewianego
uprawnienia grupy najemcéw, ktérzy mieli zaleglo$ci czynszowe przekraczajace  wysokosé 6-
miesigeznego czynszu, jak tez tych, ktérzy zalegaja z tytulu naleznodci czynszowych i opfat
niezaleznych od wiladciciela. O ile najemcy ci nie wypelniaja obowigzkéw wynikajacych ze
stosunku najmu to jednak regulacja § 6 ust. 1 dotyczaca tych grup najemcdw nie moze stanowié
tresci uchwaty okreSlajacej zasady sprzedazy lokali, z powodu tych samych, wyzej wymienionych
zarzutow. W odniesieniu do tych grup najemcow wynajmujacy — gmina m.st. Warszawy posiada
srodki dziatania umozliwiajace dochodzenie roszezen, a nawet moziwosé zakonczenia stosunku
najmu w odpowiednim trybie z powodu niewywiazywania si¢ z podstawowego obowiazku najemcy
tj. wnoszenia czynszu przez okreélony czas.

W ocenie Rzecznika Rada m.st. Warszawy wprowadzajac zaskarzone postanowienia, nie
tyle okreslita zasady przeznaczania lokali do zbycia, ile z nicusprawiedliwionych 1 arbitralnych
wzgledéw w istocie pozbawita okre$lone grupy najemcéw mozliwoscl skorzystania =z
pierwszenstwa w wykupie lokali. Wymienione okolicznoéei - w $wietle ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz Konstytucji RP - nie sq wystarczajaca przestanka, aby pewna grupe
obywateli pozbawi¢ uprawnienia, ktérgs ma na celu zagwarantowanie stabilizacji ich sytuacji
mieszkaniowej poprzez nabycie wlasnego mieszkania.

W ocenie Rzecznika Rada m.st. Warszawy nie byla upowazniona do wprowadzenia
kwestionowanych postanowienn do uchwaly okrelajacej zasady sprzedazy lokali stanowigcych
wiasnodé m.st. Warszawy. Zaskarzonych postanowient nie sposob zaliczyé do materii wehodzgce) w

zakres zasad sprzedazy lokali, w sytuaci, gdy dotyka ona sfery praw 1 wolno$ci obywatelskich.
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W mysl art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 1.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) do wihasciwoéci rady gminy naleza wszysikie sprawy pozostajace w
zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Przy czym zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt
9a przywolanej ustawy do wylacznej wlasciwosel rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w
sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomoseci.

Art. 18 ust. 2 pkt 9 a ustawy o samorzadzie gminnym upowaznia rade gminy do uregulowania
zasad zoywania nieruchomoéci nie wskazujac przy tym wytycznych co do sposobu uregulowania
te] materii, W odniesieniu do nieruchomoéci stanowiacych wlasnosé gminy pozostawiona zostata
gminom swoboda co do przyjetych rozwiazan. Swoboda podjecia w tej sprawie decyzji przez
uprawniony organ nie moze by¢ jednak - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - utozsamiana z
dowolnoscia, Niewatpliwle gmina - jak kazdy wiaéciciel - moze samodzielnie korzystaé z
przedmiotu swojej wiasnosci i nim rozporzadzaé w granicach okredlonych przez ustawy i zasady
wspolzycia spotecznego. Te granice sa w przypadku gminy bardzo istotne ze wzgledu na fakt, ze
gmina zarzadza mieniem publicznym, w tym réwniez deficytowym (w przypadku lokali
mieszkalnych).

Wtasno&c przystugnjaca jednostkom samorzadu terytorialnego oraz ich samodzielno$é podlega
konstytucyjnej ochronie (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP). W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
samodzielnod¢ gminy nie oznacza jednak niezalezno$ci od ustaw i tylko w ramach ustaw moze byé
realizowana, dlatego te? zasada ta nie moze by¢ utozsamiana z mozliwoscig calkowicie
swobodnego dysponowania mieniem komunalnym. Przyjmuje si¢ w judykaturze, ze uchwala
podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzgdzie gminnym powinna
przyktadowo zawieraé granice, w jakich musza sig mieéci¢ dokonywane przez wojta (burmistrza,
prezydenta) czynno$ci dotyczace mienia komunalnego, w tym nieruchomoséci. Zatem, rada gminy
okreslajac "zasady gospodarowania nieruchomobciami" opracowuje w tym zakresie zbior regul
postgpowania organu wykonawczego, przy czym zasady uchwalane przez rade nie moga wkraczaé
ani modyfikowaé ustawowe] materii, stanowige co najwyzej jej dopelnienie lub uzupelnienie
(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnda 21 maja 2008 1., sygn. akt
IT SA/Wr 139/08, niepubl.).

O ile zgodzi¢ mozna sig z pogladem wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny w
Warszawie (przed reforma) w wyroku z dnia 13 sierpnia 1998 r. (sygn. I SA 485/98), ze w ramach
uprawied do okreélenia zasad zbywania nieruchomosei bedacyeh przedmiotem wiasno$ci gminy
miesci sig takze prawo do okreslenia nieruchomodci, ktére nie beda, przedmiotem sprzedazy (mieécei

sig ono w przyslugujgeym gminie prawie do okrelenia sposobu korzystania z wiasnosci i nie
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pozostaje w kolizji z pierwszenstwem w nabyciu lokalu przyshigujacym najemcy) to poglad ten
zashuguje na akceptacje tylko przy zalozeniu, Ze kryteria wyboru nieruchomosci wylaczonych ze
sprzedazy nie mogg dotyczy¢ najemey i jego sytuacji. Tymcezasem Rada m.st. Warszawy w istocie
nie tyle wylgczyla okreslone lokale ze sprzedazy, ale wprowadzita wobec najemcdw uprawnionych
do nabycia lokalu w pierwszej kolejnoscl ograniczenia dalej idace niz przewiduje to art. 34 ust, 1
ustawy o gospodarce, a w rezultacie w sposob generalny wykluczyla z mozliwosci skorzystania z
tego uprawnienia najemcdéw wypelniajacych kryteria zawarte w zaskarzonym § 6 ust. 1 pkt
1,2,3,4,5 uchwatly. Uregulowania te przewidujg nieznane ustawie o gospodarce nieruchomog$ciami,
odnoszace sig¢ do sytuacji najemcy lokalu kryteria, ktére uniemozliwiaja przeznaczenie lokalu do
sprzedazy, W konsekwencji stawiaja one najemcy bariere w wykupie lokalu, ktéry w §wietle
uchwaty mogtby zostaé przeznaczony do sprzedazy, gdyby po stronie najemcy nie zachodzita jedna
z wymienionych okolicznosei albo gdyby nabywcg byt inny podmiot niZ najemca.

W ocenie Rzecznika zaskarzone postanowienia § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaly wykraczaja
poza granice swobody regulacyjnej rady gminy zakreSlone przez ustawodawce. Ustawa o
gospodarce nieruchomosciami okre$lajac zasady sprzedazy lokali, w tym przyznajac najemcy
lokalu mieszkalnego pierwszenstwo w nabyciu lokalu, wyznaczyla ramy tresciowe dziatan
uchwatodawczyclh rady gminy. Rada m.st. Warszawy przekroczyla zakres materii, do ktorej
uregulowania zostala ustawowo upowazniona, naruszajac tym samym prZepis zawierajacy
upowaznienie ustawowe tj. art, 18 ust, 2 pkt 9 lif. a ustawy o samorzadzie gminnym.

W konsekwencji, zaskarzony § 6 ust. [ pkt 1,2,3,4,5 wymienionej na wstegpie uchwaty, jako
podjety z przekroczeniem upowaznienia ustawowego narusza takze wyrazong w art. 7 Konstytucji
RP zasadg¢ praworzadno$ci. Przestrzeganie tej zasady nalezy bowiem réwniez do obowigzkdw
organ6éw uchwalodawczych gminy.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania oraz przyjmujae, ze uchwata Rady m.st. Warszawy w
sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy, stanowi akt prawa miejscowego, co
uprawnia Rzecznika do jej zaskarzenia w kazdym czasie (art. 53 § 3 Prawa o postepowaniu przed

sadami administracyjnymi), wnosz¢ jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obyw
p

Zalaczniki: Stanistaw Trociuk
]) Odpjs Skargi wraz 7z zatacznikiem Zastapca Reecznika Praw Obywatalskich

2) kopia uchwaly Nr XXI1X/615/2011 Rady m. st. Warszawy z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie
zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy



