Postanowienie z dnia 26 wrzesnia 1996 r.
11l ARN 45/96

Uchwala rady gminy w sprawie okreslenia stawek czynszu regulowanego
za najem lokali mieszkalnych, podjeta na podstawie art. 26 ustawy z dnia 2 lipca
1994 r o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 205,
poz. 509 ze zm.), nalezy do kategorii przepiséw powszechnie obowigzujacych na
obszarze gminy w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r o
samorzadzie terytorialnym (jednolity tekst: Dz. U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74 ze zm.)
Taka uchwata rady gminy podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu
Administracyjnego w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym.

Przewodniczgcy SSN: Adam Jozefowicz, Sedziowie SN: Kazimierz Jaskowski,
Andrzej Kijowski, Jerzy Kuzniar, Andrzej Wrébel (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 26 wrzesnia 1996 r. sprawy ze skargi
Teodora L. na uchwate Rady Miejskiej w D. z dnia 19 grudnia 1994 r. [...] w przedmiocie
okreslenia stawek czynszu regulowanego za lokale mieszkalne, na skutek rewizji
nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich [...] od postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia 21 grudnia 1995r. [...]

postanowit
uchyli¢ zaskarzone postanowienie
Uzasadnienie

Rada Miejska w D. uchwatg z dnia 19 grudnia 1994 r. [...] w sprawie okreslenia
czynszu regulowanego za lokale mieszkalne ustalita tzw. stawke bazowg czynszu
regulowanego za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu mieszkalnego w miejscowosci D. w
wysokosci 5.000 zt oraz przyjeta definicje pojecia: Apowierzchnia uzytkowa lokalu
mieszkalnego@ i zasady obliczania tej powierzchni. W § 3 tej uchwaty stanowi sie
ponadto, ze: AWysokos¢ czynszu okresla sie wedtug zatgcznika do niniejszej uchwaty
okreslajgcego wspotczynniki zwiekszajgce i zmniejszajgce stawke bazowg.@ Zarzadcy
budynkdéw zostali zobowigzani w terminie miesigca od daty wejscia w zycie uchwaty do
sporzgdzenia anekséw do umow najmu, wynikajgcych ze zmiany przepiséw i do
przekazania ich najemcom lokali.

Pismem z dnia 13 stycznia 1995 r. zainteresowany Teodor L., bedgcy najemcag
lokalu komunalnego w D., zwrdcit sie do Rady Miejskiej o zmiane powyzszej uchwaty
przez uzupetnienie wykazu wspotczynnikow zwiekszajgcych lub zmniejszajgcych
stawke bazowg czynszu o inne czynniki wymienione w art. 26 ustawy z dnia 2 lipca
1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz.
509 ze zm.) podnoszac, ze nieuwzglednienie tych czynnikéw w uchwale narusza jego
interes prawny. W odpowiedzi na powyzsze wystgpienie przewodniczgcy Rady Miejskiej
pismem z dnia 14 lutego 1995 r. poinformowat Teodora L., ze przedstawiona przez



niego propozycja zmiany tresci uchwaty nie zostata zaakceptowana przez rade.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu postano-
wieniem z dnia 21 grudnia 1995 r. [...] odrzucit skarge Teodora L. na uchwate Rady
Miejskiej w D. z dnia 19 grudnia 1994 r. W ocenie Sadu uchwata rady gminy, o jakiej
mowa w art. 26 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych,
stanowi czynnos¢ z zakresu prawa cywilnego w sprawach majgtkowych gminy. Na
poparcie tego stanowiska Sgd przeprowadzit wywdd obrazujgcy przeksztatcenie ad-
ministracyjnoprawnego stosunku najmu lokali mieszkalnych, zawigzywanego pod rzg-
dem uchylonej ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe (jednolity tekst: Dz.
U. z1987 r., Nr 30, poz. 165 ze zm.) w stosunek cywilnoprawny, nawigzywany na
podstawie przepisow ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.
W Swietle przepiséw tej ostatniej ustawy czynsz regulowany nie moze byc¢ traktowany
inaczej, jak jeden z przedmiotowo istotnych (accidentalia negotii) sktadnikéw umowy,
ksztattowanych przez strony. Wobec tego gmina, jako wynajmujgcy, w mysl art. 26
ustawy ustala stawke czynszu regulowanego, ktéra z chwilg przyjecia, chocby w sposob
dorozumiany przez najemce, staje sie elementem umowy tgczgcej strony. Przyjecie, iz
powyzsza uchwata nie jest czynnoscig z zakresu administracji publicznej nie oznacza,
ze skarzgcy jest pozbawiony ochrony prawnej, bowiem w ocenie Sgdu istniejg
mozliwosci kwestionowania tej uchwaty Rady Miejskiej przed sgdem powszechnym.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt powyzsze postanowienie rewizjg nadz-
wyczajng, w ktorej zarzucit razgce naruszenie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) oraz art. 1iart. 3
ust. 1 Przepisow Konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.) i wnidst o uchylenie zaskarzonego
postanowienia w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez
Naczelny Sad Administracyjny.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przepis art. 26 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodat-
kach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509 ze zm.) upowaznia rade gminy do
ustalenia w drodze uchwaty zréznicowanych stawek czynszu regulowanego za 1 m?
powierzchni uzytkowej lokalu z uwzglednieniem czynnikdw podwyzszajgcych lub
obnizajgcych jego wartos¢ uzytkowa, w szczegolnosci czynnikdéw wymienionych w pkt
1-4 tego przepisu i z zachowaniem zasad, o ktérych mowa w art. 25 tej ustawy.
Uchwata rady gminy podjeta na podstawie art. 26 powyzszej ustawy zawiera przepisy
powszechnie obowigzujgce na obszarze gminy, bowiem jej adresatami sg optacajgcy
czynsz regulowany najemcy lokali mieszkalnych potozonych w miejscowosci D. Z
punktu widzenia podstawy jej stanowienia powyzsza uchwata nalezy do kategorii
przepisow gminnych w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie terytorialnym (jednolity tekst: Dz. U. z 1996 r., Nr 13 poz. 74 ze zm.), ktory
stanowi, ze na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia przepiséw powszechnie obowigzujgcych na obszarze gminy. Ze wzgledu
na istnienie wyraznej podstawy zawartej w ustawie szczegolnej, uchwata rady gminy



ustalajgca zréznicowane stawki czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu miesz-
kalnego nie moze byc¢ zaliczona do przepiséw gminnych stanowionych na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym.

Stosownie do tresci art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym do sgdu
administracyjnego moze by¢ zaskarzona uchwata organu gminy podjeta w sprawie z
zakresu administracji publicznej. Pojecie Asprawa z zakresu administracji publicznej@
ma charakter materialnoprawny i obejmuje sprawy nalezgce do wiasciwosci organéw
gminy rozstrzygane w drodze uchwaty. Istotnym kryterium uznania uchwaty organu
gminy za uchwate podjetg w sprawie z zakresu administracji publicznej jest zatem
przynaleznos¢ norm prawnych stanowigcych podstawe jej wydania do norm prawa
administracyjnego (publicznego) i wynikajacy z tej normy charakter przedmiotu regulacji
w drodze uchwaty. W ocenie Sgdu Najwyzszego przepis art. 26 ustawy o najmie lokali i
dodatkach mieszkaniowych nalezy do norm prawa publicznego, bowiem zawiera
upowaznienie dla organu administracji publicznej (rady gminy) do ustalenia
zréznicowanych stawek czynszu regulowanego w formie przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujgcych na obszarze gminy (przepisow gminnych). Stanowienie
przepiséw prawnych przez organy administracji publicznej stanowi jedng z
podstawowych form wykonywania ustawowo okreslonych zadan i kompetencji tej
administracji, a kwalifikacja norm upowazniajgcych organy administracji publicznej do
tego rodzaju aktywnosci, jako norm prawa publicznego, nie budzi watpliwosci (por.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 14 marca 1991 r., lll ARN 3/91; OSAP 1992
nr 9; wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 26 listopada 1992 r., Il ARN 74/92 OSNCP 1993
Nr 10 poz. 182).

Przedmiotem uchwaty rady gminy wydanej na podstawie art. 26 ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest wprawdzie sprawa czynszu
regulowanego, lecz nie oznacza to, ze uchwata ta jest podjeta w sprawie z zakresu
prawa cywilnego, wzglednie ze jest czynnoscig z zakresu prawa cywilnego w sprawach
majgtkowych gminy, jak przyjat Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu
postanowienia kwestionowanego niniejszg rewizjg nadzwyczajng. Sgd Najwyzszy w
petni podziela poglgd wyrazony w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow Sgdu
Najwyzszego z dnia 27 lutego 1996 r., lll CZP 190/95 (OSNC 1996 z. 4 poz. 46), ze
charakter czynszu regulowanego nie wptywa na zmiane charakteru fgczgcego strony
stosunku najmu, ktéry jest stosunkiem cywilnoprawnym i w ramach tego stosunku
strony okreslajg wysokos¢ czynszu w umowie, a zmiana umowy najmu w zakresie
wysokosci czynszu moze dojs¢ do skutku poprzez jego wypowiedzenie. Nalezy zatem
przyjac, ze sprawg z zakresu prawa cywilnego jest okreslenie wysokosci czynszu
regulowanego w umowie najmu (wypowiedzenie umowy najmu w zakresie wysokosci
czynszu), nie za$ okreslenie zréznicowanej stawki czynszu za najem lokalu
mieszkalnego w uchwale rady gminy, wydanej na podstawie art. 26 ustawy o najmie
lokali i dodatkach mieszkaniowych. Przedmiot regulacji tej uchwaty nalezy do sfery
szeroko pojmowanej administracji publicznej, zwtaszcza przy przyjeciu poglgdu przeds-
tawionego przez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu uchwaty z dnia 27 wrzesnia
1994 r. (W. 10/93) w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujgcej wyktadni art. 85 i
art. 87 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (OTK 1994 r., Czes¢
Il, poz. 46), ze w istocie cata dziatalno$¢ komunalna wykonywana w formach
publicznoprawnych, ma na celu wykonywanie zadan publicznych, a tym samym daje sie



pomiesci¢ w kategorii administracji publicznej. W ocenie Sgdu Najwyzszego odwotanie
sie w tej kwestii jedynie do nastepstw prawnych wydania uchwaty organu gminy , a
mianowicie wywotania przez te uchwate skutkéw cywilnoprawnych nie jest
wystarczajgce do przyjecia, ze taka uchwata nie jest podjeta w sprawie z zakresu
administracji publicznej. W orzecznictwie sgdowym i doktrynie utrwalony jest bowiem
poglad, ze czynnosci podejmowane przez organy administracji publicznej mogag
wywotywac skutki prawne w sferze stosunkéw cywilnoprawnych, co nie zmienia
charakteru prawnego tych czynnosci, jako czynnosci z zakresu administracji publicznej.
W ocenie Sadu Najwyzszego odnosi sie to w petni do uchwaty rady gminy wydanej na
podstawie art. 26 ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych.

W swietle przyjetych przez powyzszg ustawe zasad i trybu ustalania wysokosci
czynszu regulowanego za najem lokali mieszkalnych nalezy stwierdzi¢, ze gmina jako
osoba prawa publicznego dziatajgca poprzez rade gminy jest upowazniona do ustalania
zroznicowanych stawek czynszu regulowanego za 1 m? powierzchni uzytkowej lokali
mieszkalnych z uwzglednieniem czynnikéw i zasad okreslonych w art. 25 i 26 tej ustawy
w formie przepiséw gminnych, co jest sprawg z zakresu administracji publicznej w
rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym, natomiast jako osoba
prawa cywilnego (wynajmujgcy) dziatajgca poprzez zarzad lub inng upowazniong
jednostke organizacyjng gminy jest obowigzana wypowiedzie¢ umowe najmu w
zakresie (nowej) wysokosci czynszu, co jest czynnoscig z zakresu prawa cywilnego,
ktéra moze by¢ zakwestionowana w postepowaniu przed sgdem powszechnym.

Poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony w uzasadnieniu zaskar-
Zonego niniejszg rewizja nadzwyczajng postanowienia, ze uchwata rada gminy wydana
na podstawie art. 26 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
stanowi czynno$¢ z zakresu prawa cywilnego w sprawach majgtkowych gminy nie jest
trafny. Jak bowiem wynika z przepisu art. 25 ust. 1 tej ustawy czynsz regulowany
optacajg nie tylko najemcy lokali mieszkalnych tworzgcych zaséb mieszkaniowy gminy
(art. 5 ust. 1 ustawy), lecz takze np. lokali mieszkalnych stanowigcych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa i panstwowych osob prawnych (art. 66 ustawy). Ograniczanie zatem
przedmiotu uchwaty rady gminy, o ktérej mowa w art. 26 ustawy, do sfery majgtkowe;j
gminy nie znajduje uzasadnienia w przepisach odnoszgcych sie do zréznicowanej,
takze pod wzgledem wtasnosciowym, kategorii lokali mieszkalnych, ktérych najemcy
optacajg czynsz regulowany.

Trafny jest zarzut wnoszgcego rewizje nadzwyczajng, ze podejmujgc kwes-
tionowane postanowienie Sgd pozbawit skarzgcego naleznej mu ochrony prawnej. Z akt
sprawy wynika bowiem, ze przedmiotem skargi nie byta wysokos¢ czynszu za lokal
najmowany przez skarzgcego, lecz nieuwzglednienie w uchwale rady gminy istotnych
dla okreslenia tej wysokosci czynnikow roznicujgcych czynsz regulowany,
wymienionych w art. 26 ustawy. Skoro zatem uchwaty rad gmin podejmowane na
podstawie powyzszego przepisu nie mogg by¢ rozpoznawane przez sady powszechne,
bowiem nie sg to sprawy cywilne w rozumieniu art. 1 KPC, nalezy stwierdzi¢, ze Sad
razgco naruszyt takze art. 1 i art. 3 ust. 1 Przepiséw Konstytucyjnych utrzymanych w
mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach miedzy wladzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzgdzie terytorialnym ( Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.), poprzez
pozbawienie skarzgcego prawa do rozpoznania jego sprawy przez niezawisty sad.



Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.




