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Skarga

Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziatajac 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. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z
2001 r., Nr 14, poz. 147 ze zm.) zaskarzam:
§ 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty Nr XXIX/615/2011 Rady m. st. Warszawy z dnia 15 grudnia 2011

r. w sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy (Dz.Urz.Woj. Mazowieckiego

Nr 239, poz. 8502 ze zm.).

Zaskarzonym postanowieniom zarzucam naruszenie art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (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 r. o samorzadzie

gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 7 Konstytucji RP,

1 wnosze o stwierdzenie ich niewazno$ci.



Uzasadnienie

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

Zgodnie z postanowieniami § 6 ust. 1 uchwaly: , Nie podlegajq zbyciu lokale na rzecz
najemcow, w odniesieniu, do ktorych wystepuje przynajmniej jedna z ponizszych okolicznosci:

1) w okresie 5 lat przed zbyciem:

a) otrzymywali dodatek mieszkaniowy,

b) mieli obnizony czynsz z tytutu dochodow gospodarstwa domowego,

¢) mieli umorzone naleznosci za zalegtosci czynszowe,

d) otrzymywali zasitek staty lub okresowy,

e) zbyli nieruchomos¢ lub spotdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu, a wartos¢ tych praw
przekraczata potowe wartosci odtworzeniowej lokalu, ktory miatby stanowic¢ przedmiot
zbycia na rzecz najemcy,

) mieli zalegtosci czynszowe, ktore przekraczaty wysokos¢ 6-miesiecznego czynszu,

2) zalegajq 7 tytutu naleinosci czynszowych i optat niezateinych od wtasciciela;

3) sq wtascicietami nieruchomosci;

4) posiadajq spotdzielcze prawo do lokalu;

5) pozostajq w zwiqzku matzeriskim z osobq bedqcq najemcq innego lokalu z mieszkaniowego
zasobu m.st. Warszawy lub Skarbu Paristwa”.

Wymieniona uchwata w zaskarzonym zakresie wyklucza ze sprzedazy na okres 5 lat
lokale zajmowane przez najemcéw, wobec ktorych stwierdzona zostata jedna z okoliczno$ci
wymienionych w § 6 ust. 1 pkt 1 uchwaty. Odmowa zbycia lokali dotyczy sytuacji, w ktérych
najemca korzystal ze $wiadczenn pomocy spotecznej i innych $wiadczen finansowych, ulg w
zaptacie czynszu (w tym jego umorzenia) udzielanych przez gming. Okoliczno$cia wytaczajaca
lokal ze zbycia przez wskazany okres jest takze w $wietle cytowanego postanowienia okolicznos$¢

posiadania zalegtos$ci w optatach czynszowych w kwocie przekraczajacej wysoko$¢ 6-miesigcznego
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czynszu oraz fakt zbycia nieruchomosci przez najemce lub zbycia wtasnoSciowego prawa do
lokalu, gdy warto$¢ tych praw przekraczata potowe wartodci odtworzeniowej lokalu, ktéry miatby
stanowi¢ przedmiot zbycia na rzecz najemcy. Druga grupa okoliczno$ci, wymienionych w § 6 ust.
1 pkt 3,4,5, to okolicznosci wykluczajace zbycie lokalu ze wzgledu na sytuacje rodzinno-
majatkowa najemcy tj., gdy najemca jest wtasciciclem nieruchomosci, posiada spétdzielcze prawo
do lokalu lub pozostaje w zwiazku matzenskim z osoba bedaca najemca innego lokalu z
mieszkaniowego zasobu m.st. Warszawy lub Skarbu Panstwa. W S$wietle wymienionych
postanowien nie zostanie takze zbyty lokal na rzecz najemcy zalegajacego z zaptata naleznosci
czynszowych i optat niezaleznych od wtasciciela.

Takie rozwiazanie w praktyce prowadzi¢ bedzie do sytuacji, w ktérej niektore lokale
mieszkalne w budynku zostana wytaczone ze sprzedazy, z tego powodu, Ze sa zajmowane przez
najemcdw, u ktérych stwierdzone zostanie wystepowanie jednej z okolicznosci okreSlonych w §
6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty.

Zaskarzone postanowienia uchwaly w sposdb generalny wyltaczaja ze sprzedazy lokale ze
wzgledu na okoliczno$ci dotyczace wyltacznie najemcéw lokali. Takie okolicznoSci pozostaja
jednak w catkowitym oderwaniu od kryteriow dotyczacych samej nieruchomosci, jej cech,
potozenia, stanu technicznego czy przydatnosci dla zasobu gminnych nieruchomosci.
Natomiast przyja¢ nalezy, ze jedynie kryteria dotyczace nieruchomosci, ktéra gmina moze
uzna¢ za niezbedna do wypetniania ustawowo natozonych na nia zadan, czy tez z innych
dotyczacych tej nieruchomo$ci przyczyn pozostawi¢ w jej zasobie, powinny stanowic
podstawe ustalenia zasad sprzedazy lokali, a wiec wytycznych, ktére wlasciwy organ bedzie
brat pod uwage przy podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu okreslonych lokali do sprzedazy.

W ocenie Rzecznika wszelkie pozostate wzgledy (kryteria), szczegdlnie te, ktore
dotycza najemcy, nie moga w S$wietle obowiazujacego powszechnie prawa stanowié tresci
uchwaty okredlajacej zasady sprzedazy lokali.

Zdaniem Rzecznika, wprowadzajac zaskarzone postanowienia Rada m.st. Warszawy
moca aktu miejscowego, jeszcze na etapie okre$lenia zasad sprzedazy lokali stanowiacych
wtasno$¢ m.st. Warszawy, zniweczylta przyznane najemcom ustawowe prawo pierwszenstwa w
nabyciu zajmowanych lokali mieszkalnych. Rada m.st. Warszawy zmodyfikowata tym samym
bezwzglednie obowiazujace ustawowe zasady sprzedazy nieruchomo$ci, do czego nie byta
upowazniona.

Sprzedaz lokali mieszkalnych stanowiacych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(gminy, powiatu oraz wojewddztwa) odbywa sie na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 21

sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn: Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.).
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Zgodnie z uregulowaniami wymienionej ustawy wtlasciwy organ (wdjt, burmistrz lub
prezydent miasta) sporzadza i podaje do publicznej wiadomo$ci wykaz nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub
dzierzawe. Wykaz ten wywiesza si¢ na okres 21 dni w siedzibie wtasciwego urzedu, a ponadto
informacj¢ o wywieszeniu tego wykazu podaje si¢ do publicznej wiadomosci przez ogtoszenie w
prasie lokalnej oraz w inny sposdb zwyczajowo przyjcty w danej miejscowosci (art. 35 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami).

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

Omawiane pierwszenstwo zostato uregulowane w art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami, ktéry stanowi, ze w przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym i
prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu, z zastrzezeniem art. 216a, przystuguje osobie, ktéra spetnia
jeden z nastepujacych warunkow:

1) przystuguje jej roszczenie o nabycie nieruchomo$ci z mocy niniejszej ustawy lub odrebnych
przepiséw, jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem terminu okreslonego w wykazie, o
ktéorym mowa w art. 35 ust. 1; termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz 6 tygodni,
liczac od dnia wywieszenia wykazu;

2) jest poprzednim wtasciciclem zbywanej nieruchomos$ci pozbawionym prawa wtasnosci tej
nieruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobierca jezeli ztozy wniosek o
nabycie przed uptywem terminu okre$lonego w wykazie, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1;
termin ztozenia wniosku nie moze by¢é krétszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia
wykazu;

3) jest najemca lokalu mieszkalnego, a najem zostat nawiazany na czas nieoznaczony.

W przypadku zbiegu uprawnien do pierwszenstwa w nabyciu, stosuje si¢ kolejno$¢

wymieniona w ust. 1. Zbycie nieruchomosci nie moze nastapié, jezeli toczy si¢ postepowanie



administracyjne dotyczace prawidtowosci nabycia nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego (art. 34 ust. 3 ustawy).

Najemca lokalu mieszkalnego korzysta z pierwszenstwva w nabyciu nieruchomosci
(zajmowanego lokalu mieszkalnego), jezeli ztozy o$wiadczenie, ze wyraza zgode na cen¢ ustalona
W sposob okreslony w ustawie.

Cho¢ poczatkowo istniaty watpliwosci co do okreé$lenia kategorii prawnej pierwszenstwa, to
obecnie kwestia ta sprowadza sie¢ do jednolitego stanowiska prezentowanego przez sady
administracyjne oraz Sad Najwyzszy, zgodnie z ktéorym ustawowe pierwszenstwo przewidziane w
art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie jest rOwnoznaczne z roszczeniem, nie jest
bowiem prawem podmiotowym, z ktérego wynikatoby roszczenie "przymuszajace” wtasciciela do
sprzedazy nieruchomosci (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24
lipca 2008 r., sygn. II SA/Gd 359/08, LEX nr 511483; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12
marca 2003 r., sygn. III CKN 857/00, LEX nr 78855).

Stanowisko sprowadzajace si¢ do uznania braku po stronie lokatora 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 Trybunat
wskazat, ze Konstytucja RP nie daje zadnych podstaw do przyjecia istnienia po stronie lokatora
uprawnienia do nabycia na wtasno$¢ zajmowanego mieszkania. Z istoty rzeczy ani najem, ani inny
tytut prawny do zajmowania nalezacego do innej osoby lokalu mieszkalnego nie stanowi podstawy
roszczenia o nabycie go na wlasnos¢. Trybunal Konstytucyjny podtrzymal utrwalone w
orzecznictwie stanowisko, iz mozliwo$¢ rozporzadzania (dysponowania) przedmiotem wtasnosci
jest jednym z najwazniejszych i fundamentalnych elementéw prawa wlasnosci. Trybunat
przypomniat, ze uprawnienie do rozporzadzania oznacza rowniez mozliwo$¢ swobodnego
zachowania wtasno$ci okreslonej rzeczy przez jej wlasciciela dopoki jest to zgodne z jego wola.

Niewatpliwie wtasnos$¢ przystugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego, w tym takze
gminie, podlega konstytucyjnej ochronie (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP), co oznacza ograniczenie
ingerencji ustawodawcy w te sfer¢. Szerszy zakres takiej swobody ustawodawca posiada wytacznie
w zakresie dysponowania majatkiem Skarbu Panstwa i panstwowych osob prawnych. Takiemu
stanowisku dat wyraz réwniez Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 12 kwietnia 2000 r.
(sygn. akt K. 8/98, opubl. Z.U. z 2000 r. Nr 3, poz. 87), w ktérym stwierdzit niekonstytucyjnos¢
przepiséw pozwalajacych na uprzywilejowane przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wtasno$ci uznajac, ze przywileje te naruszaja chronione konstytucyjnie prawo wtasnosci
gmin. W uzasadnieniu tego wyroku Trybunat wyjasnit, ze: ,,0Ogoét przystugujacych gminie praw

majatkowych stanowi mienie komunalne (art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym). Wedtug



powszechnie przyjetego zapatrywania, prawo wtasnosci przystugujace samorzadowi terytorialnemu
jest prawem podmiotowym wilasnosci w znaczeniu technicznym, a jego tre$¢ wynika z art. 140
kodeksu cywilnego. Rezygnacja ze zréznicowania typdw i form wtasnosci ze wzgledu na podmiot,
ktéremu prawo to przystuguje, jest niewatpliwa cecha wspdiczesnego ujecia wlasnosSci w prawie
polskim (por. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 54, E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 1997, s. 31, 32). Te ogdlne sformutowania odnosza si¢ takze do gmin. Odnotowacé
jednak nalezy zréznicowanie pozycji prawnej poszczegdlnych sktadnikéw mienia gminy ze
wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia podziatu przebiega migdzy
prawami majatkowymi stanowiacymi tzw. mienie publiczne, ktére stuzy funkcjonowaniu organdw
administracji lub bezpos$redniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi,
budynki urzedow, szkoét itp.), a majatkiem stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale
targowe itp.). O ile w zakresie pierwszym gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym
ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostalymi sktadnikami
mienia podlega w catosci regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej cze$ci majatku,
gmina musi by¢ traktowana w sposéb zblizony do podmiotéw prawa prywatnego."

Nie ulega watpliwosci, ze komunalne lokale mieszkalne stanowia mienie publiczne, ktérego
wlasno$¢ przystuguje gminie. Wyrazem konstytucyjnej ochrony samodzielnosci gmin w
dysponowaniu przystugujacym jej mieniem jest pozostawienie do uznania gminy, ktorej wole
wyrazaja wtasciwe organy, kwestii przeznaczania okreslonego sktadnika tego mienia do zbycia. W
odniesieniu do nieruchomosci w kwestii tej decyduje woéjt (burmistrz, prezydent miasta), ktéry
zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami sporzadza i podaje do publicznej
wiadomosci wykaz nieruchomos$ci przeznaczonych do sprzedazy. W strukturze administracyjnej
m.st. Warszawy kompetencje w tym zakresie przekazane zostaty przez wiasciwy organ zarzadom
poszczegdlnych dzielnic i to zarzady dzielnic sporzadzaja wykazy nieruchomos$ci. Uchwala nr
XLVI1/1422/2008 z dnia 18 grudnia 2008 r. Rada Miasta Stotecznego Warszawy przekazata
dzielnicom do wykonywania zadania i kompetencje w zakresie nabywania i zbywania lokali
mieszkalnych i uzytkowych, potozonych na obszarze dzielnicy, ktére beda wchodzi¢ lub wchodza
w sktad zasobu lokalowego m.st. Warszawy.

Przy sporzadzaniu wykazéw nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy wtasciwe organy
bez watpienia zwiazane sa przepisami powszechnie obowiazujacego prawa, w tym réwniez
przepisami prawa miejscowego tj. postanowieniami uchwaty okreSlajacej zasady zbywania
nieruchomosci stanowiacych wlasnosé¢ gminy.

W przeciwienstwie do podmiotdow prawa prywatnego, ktére maja petna swobode co do

sposobu dysponowania nieruchomo$ciami, w tym ich sprzedazy, jednostki samorzadu
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terytorialnego moga nimi zadysponowaé wytacznie w sposéb uregulowany w przepisach ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami. Ustawa ta wskazuje, ze nieruchomosci moga podlegaé zbyciu w
drodze przetargu, a w odniesieniu do lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcéw
wprowadza pierwszenstwo oraz okresla bezprzetargowy tryb ich sprzedazy.

Z woli ustawodawcy przyznane najemcy lokalu mieszkalnego pierwszenstwo ma istotne
znaczenie w procesie zbywania nieruchomosci i podlega ochronie. Ochrona pierwszenstwa polega
na ustanowieniu zakazu zbycia nieruchomosci zabudowanej domem wielolokalowym na rzecz
innych 0s6b niz wymienione w ust. 1 pkt 1 i 2 z pomini¢ciem pierwszenstwa w nabyciu lokali
mieszkalnych przystugujacego najemcom tych lokali. Ponadto pierwszenstwo zostato obwarowane
uregulowaniami przewidujacymi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, ponoszona na zasadach ogdlnych za naruszenie przepisow art. 34 ust. 1-
51 7 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, w tym za naruszenie pierwszenstwa przystugujacego
najemcy lokalu mieszkalnego (art. 36 ustawy).

Analizujac zakres podmiotowy pierwszenstwa stwierdzi¢ nalezy, ze prawo to przystuguje
osobie, ktora jest najemca lokalu mieszkalnego i spetnia kryterium nawiazania najmu na czas
nieoznaczony (art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

Osoba zamieszkujaca w lokalu moze zatem skorzystaé z pierwszenstwa w nabyciu lokalu,
ktéry zostat przeznaczony do zbycia, po spetnieniu dwéch w/w ustawowych kryteriow.

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

W ten sposéb Rada m.st. Warszawy w zaskarzonym zakresie, juz na etapie okreslenia zasad
sprzedazy nieruchomos$ci, wkroczyta w materi¢ ustawowa modyfikujac w sposéb niedopuszczalny
jej regulacje. W konsekwencji najemcy lokali, wobec ktérych wystepuje jedna z okolicznosci
wymienionych w zaskarzonym § 6 ust. 1 uchwaty, wskutek wprowadzenia zaskarzonych
rozwiazan, zostali w istocie pozbawieni mozliwosci skorzystania z pierwszenstwa w nabyciu lokali
ze wzgledu na kryteria, ktorych ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami nie przewiduje.

Nie ulega zad$ watpliwosci, ze ustawodawca w art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami okreslit wyczerpujaco i w sposdb bezwzglednie wiazacy warunki, jakie musi
spetni¢ najemca, aby mogt skorzystaé z pierwszenstwa w nabyciu lokalu, o ile lokal ten uprzednio
zostanie przeznaczony do zbycia. Tym samym regulacja § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty, ktéra
okresla dodatkowe negatywne warunki, zwiazane z sytuacja najemcy, juz na wczesniejszym etapie
procedury sprzedazy unicestwia przyznane najemcom ustawowe uprawnienie z tytutu

pierwszenstwa.



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

Nieuprawnione wprowadzenie przez Rade m.st. Warszawy innych kryteriéw niz przewiduje
ustawa o gospodarce nieruchomosciami, prowadzacych w praktyce do wytaczenia okreslonych
kategorii najemcow z mozliwo$ci skorzystania z pierwszenstwa w nabyciu lokali, uzasadnia zarzut
ich dyskryminacji, a tym samym stanowi naruszenie zasady rownosci wynikajacej z art. 32
Konstytucji RP.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci wobec
prawa polega na tym, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace
si¢ dana cecha istotna (relewantna) w rownym stopniu byly traktowane rowno, bez
dyskryminowania i faworyzowania (por. np. orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87, OTK w
1988 r., poz. 1, wyroki z: 21 czerwca 2001 r., 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 i 11 grudnia 2006 r., sygn. SK
15/06, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 170).

Trybunal wskazywat, ze przy ocenie regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci
nalezy rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna ceche istotna uzasadniajaca rowne traktowanie
podmiotow prawa, biorac pod uwage tre$¢ i cel danej regulacji prawne;j.

Poddajac zatem zaskarzone postanowienia uchwaty ocenie z punktu widzenia ich zgodnosci z
konstytucyjna zasada rownosci stwierdzi¢ mozna, ze celem uchwaly Rady m.st. Warszawy w
sprawie zasad obrotu lokalami mieszkalnymi m.st. Warszawy byto okredlenie zasad
gospodarowania mieniem gminy, w tym réwniez w zaskarzonym zakresie okreslenie zasad
przeznaczania do sprzedazy lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcéw. Oznacza to, ze
ceche relewantna w tym przypadku stanowi status najemcy lokalu mieszkalnego, stanowiacego
wtasno$¢ gminy m.st. Warszawy. Cecha ta charakteryzuja si¢ za$ zaréwno najemcy lokali, w
odniesieniu do ktérych wystepuja okoliczno$ci wymienione w § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty, jak
tez pozostali najemcy zajmujacy lokale mieszkalne stanowiace wlasnos$¢ m.st. Warszawy. Dlatego
tez zaskarzone postanowienia - w ocenie Rzecznika - wprowadzaja, zréznicowanie w obrebie
podmiotéw odznaczajacych si¢ wskazana cecha istotna a kryterium tego zrdéznicowania stanowia
okoliczno$ci wymienione w zaskarzonym § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 uchwaty. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich takiego zrdéznicowania nie uzasadnia cel uchwaly jakim powinno by¢
okreslenie zasad przeznaczania do sprzedazy lokali mieszkalnych zajmowanych przez najemcéw

poprzez wskazanie przedmiotowych kryteriow decydujacych o przeznaczeniu badz wyltaczeniu



lokalu ze sprzedazy. Rada m.st. Warszawy zastosowata w zaskarzonych postanowieniach kryteria
podmiotowe, a wiec odnoszace si¢ do o0soOb zajmujacych lokale mieszkalne. W $wietle
zaskarzonych postanowien nie ulega za$ watpliwosci, ze lokale te zostatyby przeznaczone do
sprzedazy, jezeli zajmowalby je inny najemca, wobec ktorego okoliczno$ci wyltaczajace sprzedaz
by nie wystgpowaty. Nalezy zatem uznaé, iz przyjgte w niniejszej uchwale zréznicowanie
najemcéw, polegajace na wytaczeniu pewnych, wymienionych w § 6 ust. 1 pkt 1,2,34,5 uchwaty
grup najemcow lokali komunalnych z kregu oséb, ktdére moglyby skorzystaé z pierwszenstwa w
nabyciu lokali, gdyby nie zachodzityby po ich stronie kryteria wytaczajace sprzedaz, nie stuzy
realizacji celu, jaki miata urzeczywistnia¢ przedmiotowa uchwala. Zrdéznicowanie to pozostaje
ponadto w sprzecznosci z celem, dla jakiego ustawodawca przyznat najemcy pierwszenstwo w
nabyciu zajmowanego lokalu. Jak wyzej wskazano ma ono na celu utatwienie najemcy nabycia
wtasnos$ci zajmowanego przez niego lokalu, co umozliwia stabilizacje jego sytuacji mieszkaniowe;j.
Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 wrze$nia 1999
r. (sygn. akt K 6/98, OTK z 1999 r. Nr 6, poz. 117), w ktérym uznany zostat za niezgodny z
konstytucyjna zasada rownosci przepis art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
(w dawnym brzmieniu) wiazacy pierwszenstwo nabycia lokalu mieszkalnego przez najemce z data
nawiazania stosunku najmu tego lokalu, Trybunat wskazat, ze prawo pierwszenstwa mozna
odczytywac takze jako sposéb popierania dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wtasnego
mieszkania (art. 75 ust. 1 Konstytucji). Wymieniony przepis Konstytucji RP naktada obowiazek
popierania takich dziatan na wszystkie wladze publiczne, a wigec réwniez na organy samorzadu

terytorialnego.

Omawiane zréznicowanie najemcOow nie znajduje uzasadnienia nie tylko w celach regulacji, ale
nie sposéb znalez¢ takze odpowiednio przekonujace argumenty, ktére moglybyje usprawiedliwiaé
w $wietle innych zasad i wartosci konstytucyjnych. Przyja¢ nalezy, ze zréznicowanie, polegajace na
wytaczeniu pewnych, okreslonych w uchwale grup najemcéw lokali komunalnych z mozliwosci
skorzystania z pierwszenstwa w wykupie lokali, nie znajduje racjonalnego uzasadnienia ani
podstaw w Konstytucji RP.

Za wprowadzeniem omawianego zrdéznicowania nie przemawia tez Konieczno$¢ realizacji
wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Zrdznicowanie zostaje
uznane za dyskryminacje, jezeli nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwosci spoteczne;j.
W ocenie Rzecznika przyjete w uchwale, zakwestionowane rozwiazania godza takze w zasade
sprawiedliwo$ci spotecznej. Nie sposob uznaé, ze realizuje ide¢ sprawiedliwosci spolecznej
regulacja, ktéra wybrane grupy najemcéw, w tym stabszych ekonomicznie, pozbawia mozliwo$ci

skorzystania z uprawnienia, ktére prowadzi do ustabilizowania ich sytuacji mieszkaniowej, z tego
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wzgledu, ze korzystaja juz z pomocy publicznej w formie $wiadczen finansowych czy ulg w
regulowaniu naleznosci (tj. otrzymywali dodatek mieszkaniowy, mieli obnizony czynsz z tytutu
dochodow gospodarstwa domowego, mieli umorzone naleznos$ci za zalegto$ci czynszowe,
otrzymywali zasitek staty lub okresowy). Z tego wzgledu kryteria, jakie zastosowata Rada m.st.
Warszawy maja charakter dyskryminujacy okresSlone grupy najemcoéw. Nie mozna takze
znalez¢ racjonalnego, majacego oparcie konstytucyjne, uzasadnienia dla dyskryminowania
najemcow, ktérzy: sa wilasdcicielami nieruchomosci; posiadaja spotdzielcze prawo do lokalu;
réwniez takich, ktorzy zbyli nieruchomo$¢ badz spodtdzielcze prawo do lokalu. Te regulacje
wzbudzaja zastrzezenia takze z tego wzgledu, ze okreslaja bardzo szeroko zakres ich stosowania,
nie precyzujac o jaka nieruchomo$é¢ chodzi, czy tylko taka w ktdrej najemca moze realizowaé cel
mieszkaniowy, czy tez o kazda inna nieruchomos$¢, réwniez niezabudowana. Literalna wyktadnia
w/w postanowien prowadzi za$ do wniosku, ze chodzi o kazda nieruchomos¢ i to niezaleznie od
miejsca jej potozenia. Najmniej zastrzezen z punktu widzenia zgodnosci z zasada sprawiedliwosci
spotecznej wzbudzaja postanowienia wylaczajace z mozliwosci skorzystania z omawianego
uprawnienia grupy najemcow, ktorzy mieli zalegtoSci czynszowe przekraczajace  wysokos$¢ 6-
miesigcznego czynszu, jak tez tych, ktérzy zalegaja z tytutu naleznosci czynszowych i optat
niezaleznych od wtasciciela. O ile najemcy ci nie wypelniaja obowiazkdw wynikajacych ze
stosunku najmu to jednak regulacja § 6 ust. 1 dotyczaca tych grup najemcOw nie moze stanowié
tre$ci uchwaty okreélajacej zasady sprzedazy lokali, z powodu tych samych, wyzej wymienionych
zarzutow. W odniesieniu do tych grup najemcéw wynajmujacy - gmina m.st. Warszawy posiada
srodki dziatania umozliwiajace dochodzenie roszczen, a nawet mozliwo$¢ zakonczenia stosunku
najmu w odpowiednim trybie z powodu niewywiazywania si¢ z podstawowego obowiazku najemcy

tj. wnoszenia czynszu przez okreslony czas.

W ocenie Rzecznika Rada m.st. Warszawy wprowadzajac zaskarzone postanowienia, nie
tyle okredlita zasady przeznaczania lokali do zbycia, ile z nieusprawiedliwionych i arbitralnych
wzgledéw w istocie pozbawita okreSlone grupy najemcow mozliwosci skorzystania z
pierwszenstwa w wykupie lokali. Wymienione okolicznos$ci - w $wietle ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz Konstytucji RP - nie sa wystarczajaca przestanka aby pewna grupe
obywateli pozbawi¢ uprawnienia, ktéore ma na celu zagwarantowanie stabilizacji ich sytuacji
mieszkaniowej poprzez nabycie wlasnego mieszkania.

W ocenie Rzecznika Rada m.st. Warszawy nie byta upowazniona do wprowadzenia
kwestionowanych postanowien do uchwaty okredlajacej zasady sprzedazy lokali stanowiacych
wtasno$¢ m.st. Warszawy. Zaskarzonych postanowien nie sposéb zaliczy¢ do materii wchodzacej w

zakres zasad sprzedazy lokali, w sytuacji, gdy dotyka ona sfery praw i 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 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) do wtasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w
zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowia inaczej. Przy czym zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt
9a przywolanej ustawy do wytacznej wlasciwosdci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w
sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci.

Art. 18 ust. 2 pkt 9 a ustawy o samorzadzie gminnym upowaznia rad¢ gminy do uregulowania
zasad zbywania nieruchomosci nie wskazujac przy tym wytycznych co do sposobu uregulowania
tej materii. W odniesieniu do nieruchomos$ci stanowiacych wtasno$¢ 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. Niewatpliwie gmina - jak kazdy wiasciciel - moze samodzielnie korzystaé¢ z
przedmiotu swojej wtasnosci i nim rozporzadza¢ w granicach okre$lonych przez ustawy i zasady
wspotzycia 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).

Wtasnos¢ przystugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego oraz ich samodzielno$¢ podlega
konstytucyjnej ochronie (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP). W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
samodzielno$¢ gminy nie oznacza jednak niezaleznos$ci od ustaw i tylko w ramach ustaw moze by¢
realizowana, dlatego tez zasada ta nie moze by¢ utozsamiana z mozliwo$cia catkowicie
swobodnego dysponowania mieniem komunalnym. Przyjmuje si¢ w judykaturze, ze uchwata
podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym powinna
przyktadowo zawiera¢ granice, w jakich musza si¢ miesci¢ dokonywane przez wdjta (burmistrza,
prezydenta) czynnosci dotyczace mienia komunalnego, w tym nieruchomosci. Zatem, rada gminy
okreSlajac "zasady gospodarowania nieruchomo$ciami” opracowuje w tym zakresie zbidr regut
postepowania organu wykonawczego, przy czym zasady uchwalane przez rad¢ nie moga wkraczaé
ani modyfikowa¢ ustawowej materii, stanowiac co najwyzej jej dopelnienie lub uzupetnienie
(wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2008 r., sygn. akt
IT SA/Wr 139/08, niepubl.).

O ile zgodzi¢ mozna si¢ 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
uprawien do okredlenia zasad zbywania nieruchomo$ci bedacych przedmiotem wlasnosci gminy
miesci si¢ takze prawo do okreslenia nieruchomodci, ktére nie beda przedmiotem sprzedazy (miesci

si¢ ono w przystugujacym gminie prawie do okredlenia sposobu korzystania z wtasnosci i nie
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pozostaje w Kolizji z pierwszenstwem w nabyciu lokalu przystugujacym najemcy), to poglad ten
zastuguje na akceptacj¢ tylko przy zatozeniu, ze kryteria wyboru nieruchomosci wytaczonych ze
sprzedazy nie moga dotyczy¢ najemcy i jego sytuacji. Tymczasem Rada m.st. Warszawy w istocie
nie tyle wytaczyta okres$lone lokale ze sprzedazy, ale wprowadzita wobec najemcéw uprawnionych
do nabycia lokalu w pierwszej kolejnosci ograniczenia dalej idace niz przewiduje to art. 34 ust. 1
ustawy o gospodarce, a w rezultacie w sposéb generalny wykluczyta z mozliwosci skorzystania z
tego uprawnienia najemcédw wypetniajacych kryteria zawarte w zaskarzonym § 6 ust. 1 pkt
1,2,3,4,5 uchwaty. Uregulowania te przewiduja nieznane ustawie o gospodarce nieruchomosciami,
odnoszace si¢ do sytuacji najemcy lokalu kryteria, ktére uniemozliwiaja przeznaczenie lokalu do
sprzedazy. W konsekwencji stawiaja one najemcy barier¢ w wykupie lokalu, ktéry w Swietle
uchwaty moégtby zostaé przeznaczony do sprzedazy, gdyby po stronie najemcy nie zachodzita jedna
z wymienionych okolicznos$ci albo gdyby nabywca byt inny podmiot niz najemca.

W ocenie Rzecznika zaskarzone postanowienia § 6 ust. 1 pkt 1,2,3.4,5 uchwaty wykraczaja
poza granice swobody regulacyjnej rady gminy zakreSlone przez ustawodawce. Ustawa o
gospodarce nieruchomo$ciami okreSlajac zasady sprzedazy lokali, w tym przyznajac najemcy
lokalu mieszkalnego pierwszenstwo w nabyciu lokalu, wyznaczyta ramy treSciowe dziatan
uchwatodawczych rady gminy. Rada m.st. Warszawy przekroczyta zakres materii, do ktorej
uregulowania zostata ustawowo upowazniona, naruszajac tym samym przepis zawierajacy
upowaznienie ustawowe tj. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym.

W konsekwencji, zaskarzony § 6 ust. 1 pkt 1,2,3,4,5 wymienionej na wstepie uchwaty, jako
podjety z przekroczeniem upowaznienia ustawowego narusza takze wyrazona w art. 7 Konstytucji
RP zasade praworzadnosci. Przestrzeganie tej zasady nalezy bowiem réwniez do obowiazkéw
organéw uchwatodawczych gminy.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania oraz przyjmujac, 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 postegpowaniu przed
sadami administracyjnymi), wnosz¢ jak na wstepie.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

Zakaczniki: ;, ~ Stanistaw Trr:r'.C:%i ,

1) odpis skargi wraz z zatacznikiem R e,

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



