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WYBRANE PROBLEMY MIESZKANIOWEGO ZASOBU
GMINY W DZIALALNOSCI RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH

Problem mieszkaniowego zasobu gminy, stanowiacego czg¢$¢ publicznego zasobu
gminy w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego' stanowi istotna
cze$¢ dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich. Jest to zwigzane z konstytucyjnym pra-
wem wyrazonym w art. 75 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze wladze publiczne prowadza
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdzialaja bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja
dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania (ust. 1). Ochrone praw
lokatoréw okresla ustawa (ust. 2). Jest nig ww. ustawa. Przepis art. 75 Konstytucji RP nie
konkretyzuje jednak ani form, metod, $srodkéw, ani zakresu dziatania wladz publicznych
w sferze polityki tak okreslonej. W przepisie tym wyrazone sg, jak si¢ wskazuje w doktry-
nie, tzw. normy programowe, zawierajace ogolne dyrektywy dla wtadz publicznych w za-
kresie polityki mieszkaniowej?. Uznanie tego przepisu jako normy programowej i pewnej
wskazowki dla ustawodawcy wydaje si¢ by¢ na pierwszy rzut oka troche ,,niebezpieczne”
z punktu widzenia cztonka wspdlnoty samorzadowej, albowiem przepis ten nie tworzy dla
niego publicznego prawa podmiotowego®. Wydaje si¢ jednak, ze ,niebezpieczenstwo” takie
niwelowane jest przez to, Ze przepis ten wyznacza granice prowadzenia polityki mieszka-
niowej, ktora ma sprzyja¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli.

Przez zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych mozna rozumie¢ taka sytuacje, gdy
lokal zajmowany przez okreslona osobe spetnia pewne minimalne warunki umozliwiajace
~bytowanie” w warunkach godnych czlowieka. Konstytucja wskazuje na pewien ,,poziom
podstawowy” i z oczywistych przyczyn nie moze odnosic si¢ do zapewnienia obywatelom
takich lokali mieszkalnych, ktére w pelni odpowiadalyby ich osobistym dazeniom i celom
zyciowym. Konstytucja oparta jest ponadto na zalozeniu, ze dzialania zmierzajace do za-
spokojenia potrzeb mieszkaniowych sg zadaniem oséb bezposrednio zainteresowanych,
za$ wladze publiczne maja jedynie stworzy¢ warunki sprzyjajace powodzeniu tych dziatan®.

" dr; Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., Nr 31, poz. 266 ze zm., dalej jako: ustawa.

* Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2011 r., P. 44/2008, ,,Rejent” 2011, nr 2, s. 168.

> O tym, ze art. 75 Konstytucji RP nie tworzy prawa publicznego - por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 29 wrzeénia 2003 r., K.5/2003, OTK ZU 2003/7A, poz. 77.

* Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 wrzeénia 2003 r., SK 28/2003, OTK ZU 2003/7A, poz. 74.
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Wykonywanie tych zadan oparte jest wiec - jak sie wydaje — na zasadzie subsydiarnosci
(pomocniczosci), ktora w jednej ze swoich form oznacza, ze jednostka powinna wykony-
wa¢ najlepiej jak potrafi te zadania, z ktérymi moze upora¢ si¢ samodzielnie. Podmioty
wyzszego szczebla (jak gmina, wspdlnota itd.) powinny ingerowa¢ wéwczas, gdy jednostka,
dzialajac samodzielnie, nie jest w stanie wykonywac zadania. Zasada pomocniczosci, maja-
ca range konstytucyjna, jest rowniez istotnym elementem pomocy spolecznej®.

Zgodnie z art. 4 ustawy tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej nalezy do zadan wiasnych gminy. Gmina, na zasadach i w wypadkach
przewidzianych w ustawie, zapewnia lokale socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby
mieszkaniowe gospodarstw o niskich dochodach, a zadania te wykonuje wykorzystujac mieszkanio-
wy zasob gminy lub w inny sposob. W mys] art. 20 ust. 1 i 2 ustawy, w celu realizacji zadan w zakresie
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych gmina moze tworzy¢ i posiadac¢ zaséb mieszkaniowy; a takze
wynajmowac lokale od innych wlascicieli i podnajmowac je osobom, ktérych gospodarstwa domowe
osiagaja niski dochod. Lokale stanowigce mieszkaniowy zasob gminy, z wyjatkiem lokali socjalnych
ilokali przeznaczonych do wynajmowania na czas trwania stosunku pracy, moga by¢ wynajmowane
wylacznie na czas nieoznaczony, chyba Ze zawarcia umowy na czas oznaczony zada lokator.

W swojej praktyce Rzecznik Praw Obywatelskich czuwa na strazy wolnosci i praw
czlowieka i obywatela wyrazonych w Konstytucji oraz sprecyzowanych w ustawach. Prze-
pisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej sytuujg Rzecznika Praw Obywatelskich jako or-
gan kontroli i ochrony prawa. Rzecznik Praw Obywatelskich bada, czy naruszenie praw
i wolnosci obywatelskich nastapito wskutek dziatania lub zaniechania organdéw, organizacji
i instytucji, obowiazanych do przestrzegania i realizacji tych wolnosci i praw.

Ponizej zaprezentowane zostang wybrane problemy zwigzane z mieszkaniowym
zasobem gminnym. Punkt wyjscia stanowi¢ beda ogélne rozwazania dotyczace braku lokali
komunalnych; nastepnie przedstawione zostang wybrane problemy szczegdlne.

IT

Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptywa duza liczba skarg od oséb, ktére
nie s3 w stanie we wlasnym zakresie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych i zmuszone
sa korzysta¢ z pomocy gminy. Mozna nawet zaryzykowa¢ twierdzenie, ze problem z zaspo-
kojeniem potrzeb mieszkaniowych obywateli nie tylko nie ulega poprawie, ale nastepuje
nasilenie sie tego zjawiska. Ocena taka wynika z aktualnego przegladu spraw wptywajacych
do Biura RPO°®. Zauwazy¢ nalezy, ze problem ten sygnalizowany byl juz kilka lat temu’.

Powszechnie wiadomo, ze gminy majg bardzo ograniczone mozliwosci realizacji
ustawowego obowigzku zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej ze

> Jak sie wydaje, sprawy dotyczace zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych nalezg do pomocy spotecznej sensu
largo. O zasadzie subsydiarnosci na gruncie pomocy spolecznej: por. S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej
w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 95-101.

¢ Ocena ta opiera sie na wlasnych obserwacjach poczynionych w trakcie pracy w Biurze RPO.

7'W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli jednostki samorzadu terytorialnego nie podejmowaly wystarczajacych
dziatan dla efektywnej realizacji zadan w zakresie gospodarki mieszkaniowej — por. Informacja o wynikach kon-
troli: Realizacja zadan w zakresie gospodarki mieszkaniowej przez organy administracji rzgdowej i jednostki samo-
rzgdu terytorialnego. Wskaza¢ nalezy, ze czynnosci kontrolne obejmowaly lata 2008-2011. Raport dostgpny jest
na stronie: http://www.nik.gov.pl/plik/id,3581,vp,4565.pdf (dostep na dzien 20.09.2012).
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wzgledu na brak wolnych mieszkan komunalnych oraz brak srodkéw finansowych na budowe
nowych mieszkan. Sprawa osob, ktdre nie s3 w stanie we wlasnym zakresie zaspokoi¢ swoich
potrzeb mieszkaniowych, jest podejmowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich w aspekcie
generalnym sukcesywnie poczawszy od 1999 r. Wystapienia kierowano kolejno do éwczesne-
go Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, Wiceprezesa Rady Ministrow — Ministra
Infrastruktury, Prezesa Rady Ministréw. W wystgpieniach tych po raz kolejny wskazywano na
koniecznos¢ stworzenia systemu finansowania budownictwa socjalnego, o ktérym moéwi art.
75 ust. 1 Konstytucji RP, oraz podnoszono potrzebe spowodowania podjecia dziatan, ktére
przyczynilyby si¢ do poprawy istniejacej sytuacji mieszkaniowej®.

Zka ocena sytuacji mieszkaniowej gminy spowodowana jest przez wiele czynnikéw: finan-
sowych, prawnych itd. W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze cho¢ obowigzujaca ustawa o ochronie
praw lokatoréw naklada na gminy okreslone obowigzki w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych najubozszych mieszkancow, to jednoczesnie nie przewiduje zadnych sankcji na wypadek nie-
realizowania przez gminy tego zadania. Ustawa ta nie wyposaza tez zadnego organu w odpowiednie
instrumenty; ktére moglyby niejako spowodowac przymuszenie gminy do okreslonego zachowania.

Przykladowo wskaza¢ mozna na wieloletni program gospodarowania, obejmujacy
plan zamierzonych czynnosci, zalozen i celéw dzialania. Z samej definicji poje¢ uzytych
przez ustawodawce w art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy juz wiec wynika, ze uchwalony przez rade
gminy na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy wieloletni program gospodarowania miesz-
kaniowym zasobem gminy nie moze zawiera¢ szczegdétowych regulacji bedacych w przy-
sztoéci elementem umoéw najmu lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowe-
go zasobu gminy®. Niemniej jednak plan taki wyznacza pewne standardy dotyczace polityki
mieszkaniowej; ustawa za$ nie przewiduje zadnych sankcji, w przypadku gdy gmina planu
takiego nie uchwali, a takze gdy przyjety plan nie bedzie zawieral wszystkich wskazanych
w ustawie elementéw badz tez pomimo opracowania i przyjecia planu przewidziane w nim
zalozenia nie beda realizowane. Jak wynika z informacji NIK o wynikach kontroli, w 13
skontrolowanych gminach nieskutecznie wypelniano zadanie opracowania zatozen prowa-
dzenia gospodarki mieszkaniowej. W tych gminach wieloletnie programy gospodarowa-
nia mieszkaniowym zasobem gminy nie obejmowaly kolejnych lat pigcioletniego okresu,
badz opracowane programy nie zawieraly podstawowych zalozen dotyczacych sposobu
i zasad zarzadzania lokalami wchodzgcymi w sklad mieszkaniowego zasobu gmin'®. W oce-
nie NIK, brak wieloletnich programéw lub fragmentaryczne ujmowanie w nich proble-
matyki gospodarowania zasobem gminy uniemozliwia organom gminy dokonanie ogélnej
oceny poziomu potrzeb finansowych w tym zakresie oraz zrédel ich pokrycia. Swiadczy
to o niklym zainteresowaniu gmin systemowym planowaniem dzialan dla racjonalizacji
gospodarowania komunalnym zasobem mieszkaniowym gminy oraz rozwojem tego zaso-
bu, a takze zapobieganiem jego degradacji''. Trudno wskaza¢ na motywy takiego dziatania
(zaniechania), niemniej jednak z korespondencji prowadzonej przez Biuro RPO wynika, ze
cze$¢ gmin stoi na stanowisku, iz w §wietle obowigzujacego obecnie stanu prawnego nie s3

8 Por. wystapienie J. Kochanowskiego nr RPO-617969-V-]JS/09 z dnia 8 marca 2010 r. do Prezesa Rady Mini-
strow.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7 wrze$nia 2011 r. IV SA/Wr 360/2011,
LexPolonica nr 2790330.

1 Informacja..., s. 13.

' Thidem, s. 41.
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obcigzone obowigzkiem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Powyzsze przeswiadczenie
gminy argumentuja zmiang redakcji art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, w sto-
sunku do brzmienia art. 4 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o naj-
mie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych'?. Uprzednio obowiazujacy przepis
stanowil, iZ zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych czlonkéw wspdlnoty samorzadowej jest
zadaniem wlasnym gminy - co mozna bylo sprowadzi¢ do obowiazku dostarczania lokali
mieszkalnych mieszkanicom gminy. Obecnie ustawodawca przypisal gminom - w postaci
zadania wlasnego - jedynie tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspdlnoty samorzadowej, a wigc obowigzek planowania i realizacji dzialan zmierzajacych
w kierunku tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty sa-
morzadowej. Zmiang t¢ niektore gminy odczytuja de facto jako zwolnienie ich z obowigzku
utrzymywania na odpowiednim poziomie gminnego zasobu lokali mieszkalnych'.

W odpowiedzi na powyzsze wystgpienie Minister Infrastruktury (pismem z dnia
15.04.2010 r.) podzielil poglad, ze aktualny stan mieszkalnictwa w Polsce, rozumiany jako
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych i zwiekszenie dostepnosci do mieszkan dla wszyst-
kich grup spoleczenstwa, nie moze by¢ oceniony jako zadowalajacy. Jednak aktualne
wskazniki obrazujace te sytuacje sa rezultatem wieloletnich proceséw rozwojowych, a takze
zaniedban w prowadzeniu polityki mieszkaniowej, majacych swoje zZrédlo w poprzednim
ustroju politycznym i gospodarczym. Ponadto aktualna kondycja sektora mieszkaniowego
jest odzwierciedleniem ogélnego poziomu rozwoju gospodarczego i spotecznego w Polsce
i nie wyrézniamy si¢ negatywnie w stosunku do krajéw o podobnym stopniu rozwoju.
W Ministerstwie Infrastruktury trwaja obecnie prace nad przygotowaniem dokumentu
okreslajacego zasady wspierania budownictwa mieszkaniowego w najblizszych latach.
Propozycja Ministerstwa Infrastruktury bedzie zawierala m.in. kontynuowanie i rozwija-
nie programu wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego oraz programu termo-
modernizacji i remontéw; zmiany w programie Rodzina na Swoim, umozliwiajace lepsze
adresowanie programu; nowy program wsparcia budownictwa spolecznego. Ministerstwo
Infrastruktury przygotowalo juz projekt zalozen do nowego programu budownictwa spo-
tecznego. W ramach projektowanych rozwigzan szczegolna rola zostanie przypisana samo-
rzadom gminnym, ktére uzyskaja szersze oprzyrzadowanie prawne i finansowe pozwalajace
na aktywniejszg i racjonalniejsza realizacje lokalnych polityk mieszkaniowych.

III

W praktyce Rzecznika Praw Obywatelskich pojawiaja si¢ rowniez problemy szcze-
gllne zwigzane z mieszkaniowym zasobem gminy. Przepisy prawa przewidujg kompetencje
rad gmin do okre$lenia szczegdtowych kryteriéw pozwalajacych na uzyskanie najmu, pro-
cedury kwalifikacji do najmu lokali mieszkalnych wraz z mechanizmem kontroli spotecz-
nej. Kazda gmina na terenie kraju ma mozliwos¢ wprowadzenia wlasnej procedury. Istnieja
jednak pewne cechy wspdlne postepowania poprzedzajacego zawarcie umowy najmu loka-
lu mieszkalnego z zasobu gminy™.

2 Dz.U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787 ze zm.
13 Por. ww. wystapienie nr RPO-617969-V-]S/09.
" Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., I SA/Wa 273/2010, Le-
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W jednej ze spraw" Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyl do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach dwa przepisy uchwaty jednej z rad miejskich. Pierw-
szy z tych przepiséw brzmial nastepujaco: ,Warunkiem zawarcia umowy najmu lokalu jest
brak tytutu prawnego wnioskodawcy lub jego wspotmalzonka do innego lokalu mieszkal-
nego w (...)”". Tak okreslony w uchwale Rady Miasta przepis w ocenie Rzecznika pozostaje
niezgodny z przepisami rangi ustawowe;j.

Ustawa o ochronie praw lokatoréw, w roznej konfiguracji postuguje sie pojeciem
»lokalu” W art. 2 ust. 1 tej ustawy prawodawca zdecydowat sie okresli¢ w formie definicji
legalnych miedzy innymi takie pojecia, jak: ,,lokal” (art. 2 ust. 1 pkt 4), ,,lokal socjalny” (art.
2 ust. 1 pkt 5), ,,lokal zamienny” (art. 2 ust. 1 pkt 6). W dalszej czesci ustawa konsekwentnie
postuguje si¢ wskazanymi wyzej pojeciami. W art. 2 ust. 1 pkt 10 zostala ponadto wskazana
definicja legalna mieszkaniowego zasobu gminy, przez ktére to pojecie nalezy rozumiec
lokale stanowigce wlasno$¢ gminy albo gminnych oséb prawnych lub spétek handlowych
utworzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem towarzystw budownictwa spotecznego, a tak-
ze lokale pozostajace w posiadaniu samoistnym tych podmiotéw. Zaktadajac zasade racjo-
nalnosci w stanowieniu prawa powszechnie obowigzujacego, nalezy przyja¢, ze jezeli Rada
Miasta postuguje sie jedynie okresleniem ,lokal’, to pod tym pojeciem miesci si¢ zaréwno
lokal socjalny, jak i lokal inny niz socjalny.

Powyzsza interpretacja wynika z tego, Ze pojecie ,,lokalu socjalnego” na gruncie aktu pra-
wa miejscowego — biorac pod uwage zasade hierarchicznosci aktéw prawnych — nalezy rozumie¢
tak, jak chce tego ustawodawca, zgodnie z definicja legalng zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy.

W przypadku, gdy ustawodawca zdecyduje sie obja¢ jaka$ materi¢ w drodze defi-
nicji legalnej, organy stanowigce akty normatywne nizszego rzedu nie sa uprawnione do
stanowienia wlasnych definicji legalnych, rozstrzygajacych te same kwestie. Takie stanowi-
sko odnajduje potwierdzenie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego — organ
tworzacy akt prawa miejscowego nie moze tworzy¢ wlasnej definicji legalnej, zawierajac
w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w ustawie
i rozporzadzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze
sie z pojeciami wchodzacymi w zakres definiendum?’.

Zgodnie z art. 23 ust. 2 ustawy (ktdry znajduje si¢ w rozdziale 4 ustawy pt. ,,Lokale
socjalne”) umowa najmu lokalu socjalnego, z zastrzezeniem art. 14 ust. 1, moze by¢ zawarta
z osobg, ktora nie ma tytulu prawnego do lokalu i ktérej dochody gospodarstwa domo-
wego nie przekraczaja wysokosci okreslonej w uchwale rady gminy podjetej na podstawie
art. 21 ust. 3 pkt 1. Ustawodawca zdecydowal zatem o wymogu braku tytulu prawnego
do lokalu jedynie w zakresie lokali socjalnych. Nalezy zwroci¢ uwage, ze brak jest takiego
wymogu w stosunku do innych lokali znajdujgcych sie w mieszkaniowym zasobie gminy,
a niestanowigcych lokali socjalnych. Kwestionowany przepis uchwaly Rady Miasta (§ 1 ust.
3) znajduje si¢ natomiast w paragrafie 1 ,,Zasady ogolne” i ma zastosowanie do wszystkich
wynajmowanych lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy. W przepi-
sie tym uzywa sie bowiem jedynie stwierdzenia: ,Warunkiem zawarcia umowy lokalu jest

xPolonica nr 2358143.

5 RPO-626124-IV/09/SW.

' Chodzi o miasto, w ktérym rada podjela te uchwate.

17 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., sygn. Akt: IT OSK 531/10,
Lex Nr 673876.
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brak’, bez wskazania, jakiej kategorii ustawowej lokalu przepis ten dotyczy. Skoro brak jest
tutaj rozréznienia, nalezy przyjaé, ze Rada Miasta chciala tym postanowieniem obja¢ caty
mieszkaniowy zasob gminy, co pozostaje naruszeniem przepisow ustawy.

Krag oso6b uprawnionych do zawarcia umowy najmu lokalu jest okreslony w art.
4 ust. 2 ustawy. Jak wynika z tego przepisu, uprawnionymi sa wszyscy cztonkowie wspélnoty
samorzadowej, ktorzy posiadajg niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe i ktorzy spetniaja
jednocze$nie kryterium dochodowe. Fakt posiadania tytulu prawnego do lokalu nie moze
by¢ zawsze utozsamiany z faktem posiadania zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych.
Wielokrotnie zdarza sig, ze lokal, co do ktérego dana osoba ma tytul prawny, nie nadaje
sie w ogdle do zamieszkania. Dotyczy to przede wszystkim lokali zrujnowanych lub takich,
ktdre nie spelniajg podstawowych standardéw sanitarnych. Réwniez fakt posiadania tytutu
prawnego do lokalu przez wspétmatzonka osoby ubiegajacej sie 0 pomoc mieszkaniowa
ze strony gminy nie moze by¢ utozsamiany z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych tej
osoby. Malzonkowie moga bowiem pozostawa¢ w konflikcie, wylaczajacym mozliwos¢ ich
wspolnego zamieszkiwania. W takiej sytuacji bezpodstawne jest arbitralne, automatyczne
pozbawienie pomocy mieszkaniowej ze strony gminy, bez zbadania, czy wnioskodawca
moze zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe w lokalu, do ktérego posiada tytut prawny.

Tozsame zagadnienie bylo juz przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych.
W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 stycznia 2008
r."® jednoznacznie stwierdzono, ze w kategoriach kryterium pozaustawowego nalezy oceni¢
uzaleznienie prawa ubiegania si¢ o najem lokalu mieszkalnego od braku tytutu prawnego
do innego lokalu, a w przypadku matzonkéw od nieprzystugiwania Zzadnemu z nich tytutu
prawnego do innego lokalu. Wprowadzenie zatem ograniczenia mozliwosci wynajmu lokalu
z mieszkaniowego zasobu gminy, ktéry nie jest lokalem socjalnym, poprzez wymog posiada-
nia trudnych warunkéw zamieszkiwania i braku tytutu prawnego do innego lokalu jest nie-
dopuszczalne. Tylko bowiem w przypadku lokalu socjalnego jedynymi kryteriami uzyskania
prawa do najmu takiego lokalu s3 dochéd i brak tytutu prawnego do lokalu.

Podobnie wskazano w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 2 czerwca 2011r. — niedopuszczalne jest wylaczenie z kregu os6b
mogacych ubiega¢ sie o wynajem lokalu z gminnego zasobu mieszkaniowego 0s6b posiada-
jacych tytul prawny do innego lokalu. Wylgczenie to znajduje zastosowanie jedynie w przy-
padku najmu lokalu socjalnego, stosownie do tresci art. 23 ust. 2 0 ochronie praw lokatordw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego®.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze wymog braku tytutu prawnego
do lokalu, od ktdérego uzalezniono mozliwo$¢ skorzystania z pomocy mieszkaniowej gminy,
moglby by¢ zamieszczony w uchwale rady miasta jedynie w stosunku do 0séb ubiegajacych
sie o wynajem lokali socjalnych, a nie kazdego lokalu wchodzacego w sktad mieszkanio-
wego zasobu gminy. Poniewaz jednak odnosi si¢ on do wszystkich kategorii lokali wcho-
dzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy, zaskarzone postanowienie jest niezgodne
zart. 4 ust. 2 oraz art. 23 ust. 2 w zw. z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy.

18 TV SA/Wr 541/07, Lex Nr 494383.
YIISA/Go 239/11, Lex Nr 821045.
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Rozwazenia wymaga takze kwestia samodzielnego ksztaltowania kryteriéw najmu lokali
przez gmine w drodze aktu prawa miejscowego. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przypadku gdy te
warunki zostaly juz okreslone w drodze ustawowej, rada gminy nie moze ich swobodnie rozsze-
rzaé, a z pewnoscig nie moze tworzy¢ nowych kryteriow. W przedmiotowej sprawie Rada Miasta
dopuscila si¢ takiej regulacji rozszerzajacej. Rozszerzenie kryterium braku tytulu prawnego do lo-
kalu na wszystkie lokale znajdujace sie w lokalowym zasobie gminnym nalezy uzna¢ za przekro-
czenie upowaznienia ustawowego. Tym samym zaskarzone postanowienie jest niezgodne z art. 94
Konstytucji RP. W przedmiotowej sprawie Rada Miasta dopuscila si¢ dzialania dyskryminujacego
poprzez arbitralne i pozbawione podstawy prawnej wylaczenie grupy mieszkancow z kregu oséb
uprawnionych do wynajmu mieszkania na terytorium gminy. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego mozna odnalez¢ ugruntowang teze, zgodnie z ktdrg ustawa o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego w zadnym miejscu nie
zezwala na roznicowanie osob pozostajacych w trudnych warunkach mieszkaniowych i material-
nych, z tym skutkiem Ze niektdre potrzebujace osoby zostang catkowicie wykluczone z procedury
selekcji kandydatow do uméw najmu jeszcze przed rozpoczeciem tej procedury. Takie wyklucze-
nie stanowi naruszenie zasady legalnosci, jak i zasady réwnosci wobec prawa, w sposéb drastyczny
i niedopuszczalny dyskryminuje niektérych cztonkéw wspolnoty samorzadowe;j™.

IV

Drugi zaskarzony przez Rzecznika przepis uchwaly Rady Miasta brzmial nastepu-
jaco: ,,Osoby, ktore wynajely lokal mieszkalny na terenie (...) nie moga sie ubiega¢ o wyna-
jem innego lokalu mieszkalnego przed uptywem 3 lat od daty jego wynajecia”

Zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 1 i 2 ustawy tworzenie warunkéw do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy. Gmina, na
zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie, zapewnia lokale socjalne i lokale zamienne,
a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych o niskich dochodach. Pra-
wo do ubiegania si¢ 0 wynajem lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy zwigzane jest wprost
z zaspokajaniem przez gming potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej. Wynika to
expressis verbis z tredci art. 20 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktérym w celu realizacji zadan, o ktérych
mowa w art. 4, gmina moze tworzy¢ i posiadac zaséb mieszkaniowy.

Prawo ubiegania si¢ o zawarcie umowy najmu nie moze by¢ utozsamiane z za-
warciem umowy najmu z kazdym mieszkancem gminy, ktéry znalazt si¢ w trudnej
sytuacji zyciowej, lecz z uwagi na brak wystarczajacej liczby lokali w stosunku do
potrzeb mieszkancow wiaze si¢ z umieszczeniem osoby uprawnionej na odpowiedniej
licie do zawarcia umowy najmu. Mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zawarcie umowy najmu
lokalu po spetnieniu warunkéw ustawowych musi by¢ jednakze zapewniona kazde-
mu, kto spelni te warunki, gdyz jest to uprawnienie kazdego mieszkanca gminy. Wa-
runkami uprawniajacymi do uzyskania pomocy mieszkaniowej ze strony gminy sg co
do zasady: niski dochdd i niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe. W orzecznictwie
sagdow administracyjnych zwraca si¢ uwage, ze ustawa o ochronie praw lokatordw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego nie wprowadza in-

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn akt: I OSK 82/08,
Lex Nr 470923.
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nych ograniczen wytaczajacych mozliwos¢ zawarcia umowy najmu lokalu z gminne-
go zasobu mieszkaniowego®..

Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego - jako przestanki do ubiegania si¢ o zawarcie umowy najmu lokalu z miesz-
kaniowego zasobu gminy - przewiduje jedynie: brak zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych
oraz kryterium niskich dochodéw gospodarstwa domowego (art. 4 ust. 2). Zgodnie z t3 usta-
wa (art. 21 ust. 3) rada gminy moze okresli¢, majac na uwadze koniecznos¢ realizacji zadan
gminnych, wielko$¢ komunalnego zasobu mieszkaniowego oraz mozliwosci finansowe gmi-
ny, bardziej szczegdtowe reguly umozliwiajace zaspokojenie w pierwszej kolejnosci potrzeb
tych sposrod oséb spetniajacych kryteria ustawowe, ktdre najbardziej tej pomocy potrzebuja.

Tred¢ art. 4 ust. 2 i art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw wskazuje, Ze nie
wszyscy mieszkancy gminy beda mogli ubiega¢ sie o wynajem od gminy lokalu mieszkalne-
go, gdyz przeszkode moze stanowic kryterium dochodowe, ktdre ustala rada gminy w uchwale,
a takze warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawce do ich poprawy, stanowigce pod-
stawowe przestanki wynajmu lokali z zasobu gminy. Brak jest natomiast jakichkolwiek podstaw,
aby do uchwaly wprowadza¢ - jak ma to miejsce w niniejszej sprawie — unormowania, ktdre
postawia w niekorzystnej sytuacji i bezpodstawnie zréznicujg sytuacje osob znajdujacych sie
w podobnych warunkach materialnych i mieszkaniowych, ktére by¢ moze kwalifikowatyby sie
do ubiegania o wynajem lokalu gminnego w $wietle uregulowan uchwaty, gdyby nie wprowa-
dzono niekorzystnych dla nich postanowien.

Zasady wynajmowania lokali winny by¢ tak skonstruowane, by ci sposréd mieszkancow
gminy, ktdrzy spelniajg podstawowe kryteria przedmiotowe (jak warunki zamieszkiwania i wyso-
ko$¢ dochoduy), od ktdrych zalezy wynajecie lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy, mieli réwne
szanse na czynienie staran o uzyskanie lokalu, z uwzglednieniem przewidzianego przez ustawo-
dawce pierwszenstwa zawarcia umowy najmu przystugujacego osobom spelniajgcym wskazane
w tym wzgledzie w uchwale kryteria®.

Samodzielne wprowadzanie innych kryteriéw niz dochodowe i zwigzane z brakiem za-
spokojonych potrzeb mieszkaniowych — prowadzace w praktyce do wylaczenia okreslonej grupy
mieszkancéw z mozliwosci ubiegania si¢ 0 pomoc ze strony gminy — nalezy uznac za niedopusz-
czalne i naruszajace delegacje ustawowa do wydania aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie
dodatkowych warunkéw zwiazanych z ubieganiem si¢ o zawarcie umowy najmu nalezy ponadto
rozpatrywac w kategorii dyskryminacji mieszkaricow danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Tym samym wprowadzenie dodatkowego kryterium, od jakiego zalezy mozliwos¢ ubiegania sie
o lokal komunalny (wynajecie lokalu mieszkalnego na terenie miasta w okresie krétszym niz 3 lata
od daty zlozenia wniosku), stanowi takze naruszenie art. 32 i art. 94 Konstytucji RP.

! Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 czerwca 2011 r., sygn.
akt: IT SA/Go 239/11 Lex Nr 821045, wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 23 lutego 2011 r. sygn. akt: II SA/Go 1/11, Lex Nr 795095, wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Opolu z dnia 7 maja 2009 r., sygn. akt: IT SA/Op 93/09, Lex Nr 514987, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 kwietnia 2006 r., sygn. akt: II SA/Go 5/06, Lex
Nr 322213, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 listopada 2004 r., sygn. akt: OSK
883/04, Lex Nr 164541.

2 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt: I OSK 82/08,
Lex Nr 470923.
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Niewatpliwie problem mieszkaniowego zasobu gminy jest doniosly spotecznie.
Gmina - majaca ustawowe zadania w tym zakresie — powinna dotozy¢ wszelkich staran
w jego realizacji. Pojawiajace si¢ problemy majg rézne zrédla - s3 to nie tylko braki finan-
sowe i lokalowe. Brakuje w niektorych gminach szerszego, dalekowzrocznego podejscia do
problemdéw mieszkaniowych, zastepuje sie je podejmowaniem czynnosci doraznych. Jak si¢
wydaje, takze na gruncie dzialalno$ci samorzadu terytorialnego (i m.in. tworzenia przez
niego prawa) aktualny jest poglad wyrazony w odniesieniu do procesu tworzenia prawa
na szczeblu centralnym: ,Wiele osrodkéw decyzyjnych, ktore tworzg prawo, nie wykazuje
wlasciwej koordynacji. Mamy do czynienia z preferencja rozwigzan doraznych, ktére nie
maja nic wspdlnego z konsekwentng systemowoscig”™>. Rzecznik Praw Obywatelskich od-
grywa istotng role w procesie ochrony praw jednostki w przedmiotowym zakresie. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze korzysta¢ tu moze ze swoich ,,miekkich” kompetencji (mozliwo$¢ zwracania
uwagi gminom, wystapienia generalne do ministréw), ale takze z uprawnien wtadczych (np.
mozliwos¢ wnoszenia skarg na akty prawa miejscowego itd.), z tym ze te ostatnie dotycza
konkretnej sprawy, a pierwsze zwigzane s3 z problemami o charakterze ogélnym. Pamietac
jednak nalezy, ze Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest trybunem ludowym, ktéry miatby
obowigzek podjecia kazdej sprawy. Rzecznik moze samodzielnie decydowa¢ o tym, ktéra
sprawe podejmie. W zakresie spraw mieszkaniowych nie moze np. zajmowac sie sprawami,
w ktorych interesanci zwracajg si¢ do niego z prosba o interwencje w przydzieleniu miesz-
kania komunalnego; jego zadaniem nie jest bowiem posrednictwo w dystrybucji dobr rzad-
kich. Interwencja taka, nawet gdyby okazata si¢ skuteczna, moze spotkac si¢ z zarzutem ze
strony 0s6b znajdujacych si¢ w réwnie trudnej lub trudniejszej sytuacji (ktore to osoby nie
zwrdcily si¢ do Rzecznika), ze jest niesprawiedliwa®.

Inne ograniczenie dotyczace dziatan Rzecznika Praw Obywatelskich zwigzane jest z za-
sadg subsydiarnosci. Pamigta¢ bowiem trzeba, ze Rzecznik winien podejmowaé prawem prze-
widziane kroki tylko wtedy, gdy jednostka nie jest w stanie samodzielnie broni¢ swych wolnosci
badz praw. Nalezy podkresli¢, ze konieczng przestanka podjecia dzialania przez Rzecznika Praw
Obywatelskich jest uprzednie wyczerpanie dostgpnych obywatelowi $srodkéw prawnych stuza-
cych do ochrony ich praw i wolnosci. Rzecznik Praw Obywatelskich dziala bowiem na zasadzie
subsydiarnosci i nie zastepuje obywateli w wykonaniu nadanych im uprawnien.

Dzialania Rzecznika Praw Obywatelskich podejmowane s3 post factum, tzn. gdy
ocena Rzecznika prowadzi do wniosku, ze okreslone dzialanie organu samorzadu teryto-
rialnego jest niewtasciwe (np. nielegalne). Istotne jest jednak to, by juz na etapie kreowania
pewnych instytucji (w omawianym przypadku na etapie dzialan w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej) swiadomie, kierujac si¢ dyrektywa ko-
ordynacji i systemowosci, umie¢ korzysta¢ z istniejacych, prawnie dopuszczalnych $rod-
kow. Zakres tych srodkow jest szeroki — jak bowiem wskazano na poczatku niniejszego
artykutu, art. 75 Konstytucji RP nie konkretyzuje jednak ani form, metod, srodkéw, ani
zakresu dzialania wladz publicznych w sferze polityki tak okreslonej. Takim srodkiem moze
by¢ np. realizacja zadan zwigzanych z gminnym budownictwem mieszkaniowym w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Umowa o PPP moze przewidywac np. wniesie-

» 1. Lipowicz, Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, PiP 2012, z. 7, s. 5.
2 8. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2005, s. 43.
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nie nieruchomosci, na ktérej majg powstac przyszle budynki o charakterze komunalnym,
a partner prywatny sfinansowac reszte nakltadow?.
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Streszczenie: Problem mieszkaniowego zasobu gminy stanowi istotny element dzialan polskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich. Istotno$¢ ta wynika z art. 75 Konstytucji, ktory stanowi, ze wla-
dze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczegolnosci przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz
popieraja dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania. W artykule przed-
stawiono kilka spraw dotyczacych mieszkaniowego zasobu gminy, jakie prowadzil Rzecznik Praw
Obywatelskich oraz polityki mieszkaniowej gminy. Artykul pokazuje, ze taka polityka w Polsce nie
jest prawidfowo prowadzona i powinna by¢ zmieniona poprzez zastosowanie obowigzujacych $rod-
kéw prawnych.

Stowa kluczowe: mieszkania, gmina, Rzecznik Praw Obywatelskich, prawa czlowieka, subsydiarnos¢

SOME PROBLEMS OF COMMUNITIES STOCK OF FLATS
IN THE PRACTICE OF POLISH RIGHTS DEFENDER

Abstract: Problem of communities stock of flats is very important in the practice of Polish Ombuds-
man (Rigths Defender). It is important because of art. 75 of Polish Constitution that states: “Public
authorities shall pursue policies conducive to satisfying the housing needs of citizens, in particular
combating homelessness, promoting the development of low-income housing and supporting activities
aimed at acquisition of a home by each citizen”. In this article was shown some specific cases from the
practice of Polish Rights Defender in the subject of flats politics of communities. The article shows, that
such politic in Poland is not correct and should be changed by using existing legal methods.

Key words: flats, community, Rights Defender, human rights, subsidiarity
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