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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 listopada 2018 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Poznaniu

w skitadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy
Sedziowie

Sedzia WSA Jakub Zielinski
Sedzia WSA Wiestawa Batorowicz

Asesor WSA Jan Szuma (spr.)

Protokolant

st. sekr. sgd. Edyta Rurarz - Kwietniewska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 listopada 2018 r.

sprawy ze skargi  J K
na uchwate

K.

Rady Miasta Poznania

z dnia 18 pazdziernika 2016 r. nr XXXVI/611/VII/2016

w przedmiocie

zasad udzielenia bonifikaty przy sprzedazy lokali mieszkalnych

l. stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty,
Il. zasgdza od Miasta Poznania solidarnie na rzecz skaquclych kwote 300 zt
(trzysta ztotych) tytutem zwrotu kosztéw sgdowych. |
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UZASADNIENIE

Przedmiotem skargi jest uchwata Rady Miasta Poznania (zwana dalej ,Radg")
z dnia 18 pazdziernika 2016 r., XXXVI/611/VII/2016 w sprawie warunkow udzielenia
bonifikat i wysokosci stawek procentowych przy sprzedazy lokali mieszkalnych (Dz.
Urz. Woj. Wikp. poz. 6248, zwana dalej takze ,uchwatg XXXVI/611/VII/2016"). Aktem
tym organ — powotujgc sig na art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a oraz art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (na date uchwaty tekst jednolity Dz.
U. z 2016 r. poz. 446 ze zm., obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 994, dalej ,u.s.g.") oraz
art. 68 ust. 1 pkt 7, art. 68 ust. 1b ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami (na date uchwaty tekst jednolity Dz. U. z 2015 r. poz. 1774,
obecnie Dz. U. z 2018 r., poz. 121, dalej ,u.g.n.”) — okreslit warunki udzielania
bonifikat i wysokoéci stawek procentowych przy sprzedazy lokali mieszkalnych, ktére
pozostajg w dyspozycji Policji w rozumieniu art. 90 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji (obecnie tekst jednolity tego akiu prawnego opublikowano w Dz. U.
z 2017 r., poz. 2067 ze zm. — uw. Sadu, dalej ,u.P."), a ktére bedg zwolnione z tej
dyspozycji zgodnie z porozumieniem zawartym w dniu 8 kwietnia 2015 r. pomigdzy
Miastem Poznan a Wielkopolskim Komendantem Wojewddzkim Policji w Poznaniu
i Komendantem Miejskim Policji w Poznaniu (§ 1 uchwaty).

Dalej w uchwale wskazano, ze bonifikaty przy sprzedazy lokali mieszkalnych
przystugujg okreslonym grupom oséb, ktére tytut prawny do zajmowanego lokalu
uzyskaty w drodze przeksztatcenia istniejgcych stosunkow prawnych w najem na
czas nieokreslony, w rozumieniu ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw

|

lokatordéw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (na date
uchwaly tekst jednolity Dz. U. z 2014 r. poz. 150 ze zm., obecnie Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1234 - uw. Sadu, dalej ,u.0.p.l.”) i kidre wniosek o sprzedaz lokalu
mieszkalnego ztozg do 30 czerwca 2017 r. Do grona oséb, ktérym zgodnie z uchwatg
XXXVI/611/VII/2016 przyznano prawo do bonifikat zaliczono: policjantéw w stuzbie
stafej, policjantow zwolnionych ze stuzby, o ktérych mowa w art. 98 u.P. oraz osoby
wskazane w art. 29 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony quHu, Panstwowej
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Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (tekst jednoliity Dz U. z2016 r,,
poz. 708).

Uchwate XXXVI/611/VII/2016 zakwestionowali J. K iJ K.
lokatorzy zamieszkujgcy lokal bedacy w dyspozycji Policji przy ul. t
w Poznaniu.

Przed przystgpieniem do dalszych wyjasnien przedstawi¢ nalezy przebieg
zdarzen, ktére poprzedzity podjecie przez Rade uchwaty XXXVI/611/VI11/2016 oraz
tych, ktére nastgpity pozniej (zdarzenia te =zostaty udokumentowane przez
skarzgcych w zatgcznikach do skargi i nie sg kwestionowane przez organ).

Dnia 8 kwietnia 2015 r. Miasto Poznan (dalej zwane ,Miastem”) oraz Skarb
Panstwa — reprezentowany przez Wielkopolskiego Komendanta Wojewddzkiego
Policji (dalej zwanego ,Komendantem Wojewddzkim™) oraz Komendanta Miejskiego
Policji w Poznaniu (dalej zwanego ,Komendantem Miejskim”) podpisali list intencyjny.
Strony uwzglednity fakt, ze istnieje pewien zasob lokali pozostaiqcych w dyspozycji
Policji, ktérych wiascicielem jest Miasto oraz, ze osoby uprawnione do
zamieszkiwania w nich sg zainteresowane przeksztatceniem istniejgcych stosunkow
najmu w najem na czas nieoznaczony w rozumieniu u.0.p.l. Zdaniem Miasta oraz
Komendantéw Wojewddzkiego i Miejskiego dzieki przeksztaiceniu, w przypadku
przeznaczenia przez Miasto lokali do sprzedazy, mozliwym bedzie skorzystanie
przez najemcow z prawa pierwszenstwa, o ktorym mowa w art. 34 u.g.n. (konkretnie:
art. 34 ust. 1 pkt 3 u.g.n. — uw. Sgdu) oraz wystgpienie wstapienie w stosunek najmu
na podstawie art. 691 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywiiny (obecnie
tekst jednolity tego aktu opublikowano w Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.).

W liscie intencyjnym Miasto zobowigzato sie takze, ze wystgpi z inicjatywg
uchwatodawczg w celu umozliwienia skorzystania przez osoby uprawnione do
zamieszKiwania w lokalach pozostajacych w dyspozycji Policji z uprawnien
wynikajacych z tresci uchwaty Rady z dnia 17 pazdziernika 2000 r., XLV/532/111/2000
w sprawie sprzedazy komunalnych lokali mieszkalnych, ktérych stosunek najmu
nawigzat sie do 31 grudnia 2008 r., zajmujgcym lokale, ktore staly sie wtasnoscig
Miasta w okresie od dnia 1 stycznia 2009 r. do dnia obowigzywania uchwaty Rady
zdnia 25 lutego 2014 r., LXIII/985/V1/2014 w sprawie programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem Miasta Poznania na lata 2014-2018 (k. 11-12 akt

sgdowych).
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Dnia 8 kwietnia 2015 r. wymienione wczes$niej strony odrebnie zawarly takze
porozumienie, ktore okreslatlo szczegdtowo warunki dokonywania przeksztaicen
stosunku najmu nawigzanego na podstawie u.P. oraz poprzednio powszechnie
obowigzujgcych przepiséw w stosunek najmu na podstawie u.0.p.l. Porozumienie
objeto takze pracownikéw cywilnych i czionkéw ich rodzin zamieszkujgcych lokale
bedace w dyspozycji Policji (zob. § 4 porozumienia — k. 16 akt sgdowych).

Jak wynika z okolicznoéci opisanych w zebranej w sprawie dokumentacii
zaskarzona uchwata XXXVI/611/\VI11/2016 zostata podeta wiasnie w oparciu
o wymienione wyzej porozumienie Miasta ze Skarbem Panstwa (organami Policji).

Dnia 24 marca 2017 r. - K  craz zgtoszona do zamieszkiwania w lokalu
przy ul. £_ Ji " K, wystapili o przeksztatcenie istniejacego stosunku

prawnego W najem na czas nieoznaczony w rozumieniu u.o.p.i. (k. 21-23 akt

sgdowych).

Whioskiem z dnia 27 marca 2017 r. J K iJ K, wystgpili do
Wydziatu Gospodarki Nieruchomosciami Urzedu Miasta Poznania o sprzedaz
mieszkania przy ul. £ w Poznaniv (k. 37 akt sgdowych).

Powyzszy wniosek zostat zaopiniowany pozytywnie przez Prezydenta Miasta
Poznania (zwanego dalej ,Prezydentem”). Zaznaczono, ze najemca nie bedzie mogt
skorzystaé z bonifikaty wynikajgcej z uchwaty XXXVI/B611/VII/2016 (k. 24 akt
sgdowych).

Whioskiem z dnia 20 lutego 2018 r. J K zwrécit sie o wskazanie innej
podstawy prawnej anizeli uchwata XXXVI/611/VI11/2016, ktora przewiduje bonifikate
przy wykupie mieszkan dia pracownikéw Policji innych niz wymienieni w tej uchwale
(k. 25 akt sgdowych).

Tego samego dnia wystapili takze do Rady zwracajac uwage na mankamenty
uchwaly XXXVI/611VIl/2016, a w szczegolnosci to, ze nie obje%a‘iona prawem do
bonifikaty pracownikéw cywilnych Policji i ich rodzin (k. 27-28 akt sgdowych).
Przedstawili szereg zalacznikow, w tym liste 9 osob, ktore znajdujg sie w podobnej
do nich sytuacji i starajg sie o wykup lokali z bonifikatg (k. 39 akt sgdowych).

Pismem z dnia 26 lutego 2018 r., RM-VI11.0005.10.2018 Przewodniczacy Rady
poinformowat J K i J Ki . ze ich ,wniosek o zmiang” uchwaty
XXXVI/611/V11/2016 zostat przekazany do analizy.

W pismie z dnia 20 marca 2018 r. Dyrektor do spraw lokalowych Zarzgdu

Komunalnych Zasobow Lokalowych sp. z 0.0. w Poznaniu wyjasnit J. K .



Il SA/Po 760/18

ze stosownie do ustaleri z porozumien z dnia 8 kwietnia 2015 r. w uchwale
XXXVI/611VII/2016 przyznano prawo do bonifikat tylko wskazanym tam osobom
(k. 26 akt sadowych).

W piémie z dnia 7 marca 2018 r. J K id K doprecyzowali
swoje wystapienie do Rady podkreslajgc, ze wnoszg o podjecie dziatari w sprawie
warunkéw przyznawania bonifikat przez Prezydenta oraz przez Rade (k. 43 akt

sgdowych).
Pismem z dnia 13 marca 2018 r. SLk-11.7125.39.2018 Prezydent ponownie
wyjasnit J. K id i . Ze ograniczenie kregu oséb uprawnionych

do bonifikaty na podstawie uchwaty XXXVI/611/V11/2016 W}inika Z porozumien
zorganami Policji. Zaznaczyt, ze Miasto nie prowadzi sprzedazy mieszkan
w szerokim zakresie, bowiem ich liczba jest niewystarczajgca do zaspokojenia
potrzeb szerokiej grupy mieszkaricéw o niskich dochodach. Zaspokojenie tych
potrzeb jest priorytetem Miasta, natomiast wyjatkiem od przyjetej zasady byla
realizacja porozumienia z Policjg. Zdaniem Prezydenta poszerzenie beneficjentéw
bonifikaty o pracownikéw cywilnych Policji bytoby ztamaniem porozumieri oraz
W spos6b prowadzitoby do nadmiernego poszerzenia kregu oséb uprawnionych.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu J. K
i . K. - powolujgc sie na art. 45 ust. 1 Konstytucji — wniesli o stwierdzenie
niewaznosci uchwaty XXXVI/611/VII/2016 w zakresie § 2, jako wydanego
z naruszeniem art. 2 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Wystapili takze
0 zasgdzenie na ich rzecz kosztéw postepowania.

W obszernych wywodach powotali sie na wczesniej prow1adzona z wiadzami
Miasta korespondencje i zaznaczyli, ze w kwestionowanym przez nich przepisie
doszto do — nieuzasadnionego zasadg sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji
RP) - zréznicowania uprawnionych do wykupu mieszkania, a w odniesieniu do prawa
uzyskania bonifikat zupeinie pominieto pracownikéw cywilnych Policji. Podniesli tez,
ze doszio do dyskryminacji czesci najemcéw ze wzglgdu na wykonywanie innego
zawodu (art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Zdaniem J K iJ K
mieszkancy lokali nalezgcych do jednostki samorzadu terytorialnego powinni mieg
takiej same prawa do nabycia mieszkan.

W odpowiedzi na skarge Prezydent wnidst o odrzucenie skargi, ewentualnie
0 jej oddalenie. Na poparcie pierwszego z wnioskdéw wskazat, ze J K i J.

K_ nie majg wiasnego indywidualnego interesu prawnego w zaskarzeniu uchwaty.

4
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W ocenie Prezydenta gmina jest uprawniona do okreslenia, jakie mienie
przeznaczone jest do sprzedazy, czy objecia go innymi czynno$ciami ze sfery prawa
cywilnego. Rada mogta zatem wskazaé w uchwale okreslong grupe osdb jako
beneficjentow bonifikaty udzielanej potencjalnym nabywcom lokali gminnych.

W dalszej czesci uzasadnienia odpowiedzi na skarge organ — na wypadek
uznania, ze J. K iJ K legitymowani do zaskarzenia uchwaly —
wyjasnit, ze jest ona zgodna z prawem. Prezydent powtérzyt, ze sprzedaz lokali nie
jest obowigzkiem samorzadu gminy, a sprzedaz oraz udzielanie bonifikat zalezy
wytgcznie od jego woli. Zaznaczyt tez, ze w odniesieniu do uchwaty
XXXVI/611/VII/2016 katalog podmiotéw uprawnionych pozostawat bezposrednio
powigzany z trescig porozumienia zawartego 8 kwietnia 2015 r. pomiedzy Miastem,
Komendantem Wojewddzkim oraz komendantem Miejskim.

W toku rozprawy sgdowej, kiéra odbyla sie 7 listopada 2018 r. obecna
J . Ki podtrzymata skarge i dodatkowo podkreslita, ze jej maz od 30 lat

pracuje w Policji.
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata sie zasadna.
Przed przystgpieniem do dalszych wywodow Sagd uznal za konieczne

odniesienie sie do dwoch kwestii wstepnych. |

Po pierwsze nalezato odnies¢ sie do charakteru uchwaty XXXVI/611/VII/2016.
Jest to kwestia istotna o tyle, ze zgodnie z § 2 uchwaty dotyczy ona bonifikat
przyznawanych osobom, ktére wniosek o sprzedaz lokalu mieszkalnego ziozg do 30
czerwca 2017 r. Oznacza to, ze rozwazany akt wywart juz oczekiwane skutki i jawi
sie obecnie jako ,skonsumowany”, jesli chodzi o krgg osdb, ktére nabyly na
podstawie § 2 prawo do bonifikaty. To z kolei nakazuje rozwazy¢, czy nadal istnieje
potrzeba kontroli legalnosci uchwaty XXXVI/611/VIl/2016 przez Sad administracyjny;
wzglednie — inaczej ujmujgc — czy nadal mozna twierdzi¢ o istnieniu aktu
normatywnego, ktéry kreuje okreslone prawa lub obowigzki adresatow?

W ocenie Sgdu pomimo powyzszych cech zaskarzonej uchwaty nadal istnigje
potrzeba kontroli jej legalnoéci. Pamieta¢ nalezy, ze zgodnie z art. 68 ust. 1b u.g.n.
uchwata rady w sprawie bonifikat od cen sprzedawanych nieruchomosci jest aktem

prawa miejscowego. Akt ten z calg pewnoscig od jego wejscia w zycie
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w sprecyzowanym W nim okresie czasu wywolywat okreslone skutki
materialnoprawne dla jego adresatow. Chociazby z tego punktu widzenia
prawidtowo$¢ zawartych w niej norm powinna podlega¢ weryfikacji przez sad
administracyjny.

W tym miejscu podkresli¢ trzeba, ze J K i J _ K sg osobami
charakteryzujacymi sie cechami predestynujgcymi ich do kregu oséb bedagcych
bezpodrednimi adresatami uchwaly, co pozwala zarazem odrézni¢ ich od osob,
ktérych w Zaden sposob z jej normami tgczyé nie mozna.

Po pierwsze, bezspornym jest, ze J K jako gtéwny najemeca, a J
K jako uprawniony do zamieszkiwania cztonek rodziny, zamieszkujg w lokalu przy
ul. £ ‘ w Poznaniu na podstawie stosunku prawnego, ktéry nawigzat sie
w oparciu o decyzje przydziatowg Wojewddzkiego Urzedu Spraw Wewnetrznych
w Poznaniu z dnia . _ (k. 29 akt sgdowych) oraz umowe z dnia

(k. 30 akt sgdowych).

Po drugie, wnioskiem zdnia 27 marca 2017 r. J. K iJ Ki
wspéln;ie wystgpili do Wydziatu Gospodarki Nieruchomosciami Urzedu Miasta
Poznania o sprzedaz mieszkania przy ul. & _ w Poznaniu (k. 37 akt
sgdowych). |

Po trzecie wreszcie, J K  oswiadczyla (czemu s‘a[d dat wiare), ze jej
maz jest od ponad trzydziestu lat pracownikiem Policji. Pozostaje on zatem w pewnej
obiektywnej relacji prawnej w stosunku do formacji, ktéra dysponuje lokalem przy
ul. £

Bezspornie zatem skarzgcy nalezg do oséb bedgcych mieszkaricami lokali
bedgcych w dyspozycji Policji oraz skierowali w zakreslonym terminie zadanie
nabycia lokalu, ktére wpisuje sie w uregulowania uchwaty XXXVI/611/VII/2016.
Dodatkowo J K posiada status zawodowy, ktéry zbliza go do kregu
uprawnionych z uchwaty.

Z wymienionych wzgledéow w ocenie Sgdu J K iJ K majg
prawo oczekiwac kontroli legalnosci uchwaly i to pomimo, ze zasadniczy termin
sktadania wnioskéw o sprzedaz lokali z bonifikatg uptynat przed wniesieniem skargi.
S3 oni bowiem osobami, ktére przed tym terminem tak dalece wpisatly sie w sytuacje
zakreslong normami uchwaly, ze usprawiedliwionym jest postrzeganie ich co do

zasady jako jej adresatow (o jest mieszkancow lokalu policyjnego najetego na
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podstawie przydziatu), tyle, ze wylgczonych (jak twierdzg — niestusznie)
z enumeratywnego katalogu zawartego w § 2 uchwaty. i

Jesli chodzi natomiast o legitymacje do zaskarzenia uchwaly
XXXVI/611/VI11/2016 w kontekscie art. 101 u.s.g., to Sad obecnie orzekajacy podziela
poglad wyrazony w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2
czerwca 2017 r., | OSK 1009/17 (orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym uznano prawa
osob wytgczonych z dziatania aktu prawa miejscowego ustanowionego na podstawie
art. 68 ust. 1b u.s.g. Ponizej Sad postuzy sie trafng argumentacjg zawartg
w uzasadnieniu tego postanowienia jako wiasna.

Przede wszystkim przyznac nalezy, ze z tresci art. 101 ust. 1 u.s.g. wynika, iz
prawo do zaskarzania uchwat na jego podstawie przystuguje tym podmiotom, ktore
wykazg sig konkretnym, indywidualnym interesem prawnym wynikajacym
z okreslonej normy prawa materialnego (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 listopada 2003 r., SK 30/02, OTK ZU 8/A/2003/84 i z dnia 16 wrzeénia 2008
r., SK 76/06, OTK-A 2008 r., nr 7, poz. 121). Prawo do wniesienia skargi do sgdu
przystuguje bowiem jedynie takiemu podmiotowi, ktory wykaze mnaruszenie przez
zaskarzong uchwale wlasnego interesu prawnego I[ub uprawnienia, w tym
rozumieniu, ze zaskarzona uchwata godzi w sfere prawng tego podmiotu przez
wywotanie negatywnych nastepstw prawnych np. przez zniesienie, ograniczenie, czy
tez uniemozliwienie realizacji jego uprawniania lub interesu prawnego.
Uwzglednienie skargi wniesionej w trybie omawianego przepisu uzaleznione jest od
jednoczesnego naruszenia interesu prawnego i naruszenia obiektywnego porzgdku
prawnego. Skarga ziozona w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. nie ma charakteru actio
popularis (skargi powszechnej) i do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczno$é
z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia (zob.: wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 1
marca 2005 r., sygn. akt OSK 1437/2004, ,Wokanda” 2005 r., nr 7-8).

Badajgc interes prawny J K id K przypomnieé jeszcze raz
trzeba, ze posiadajg oni obiektywnie wigkszo$¢ cech pozwalajacych uzna¢ ich za
adresatow uchwaty XXXVI/611/V11/2016, z tym tylko jednym zastrzezeniem, ze przez
enumeratywne zakreslenie pozytywne statusu zawodowego osob uprawnionych do
bonifikaty z ceny sprzedazy lokali komunalnych, zostali oni a contrario wykluczeni

Z kregu 0séb uprawnionych.
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Zgodnie z art. 68 ust. 1 pkt 7 u.g.n. wiasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty od
ceny ustalonej zgodnie z art. 67 ust. 3, na podstawie odpowiednio zarzadzenia
wojewody albo uchwaly rady lub sejmiku, jezeli nieruchomos¢ jest sprzedawana jako
lokal mieszkalny. Postanowienia art. 67 ust. 3 u.g.n. regulujg ustalenie ceny przy
sprzedazy nieruchomosci w drodze bezprzetargowej, o ktdrej mowa w art. 37 ust. 2
i3 u.g.n. Zgodnie zas z art. 37 ust. 2 pkt 1 u.g.n. nieruchomo$é jest zbywana
w drodze bezprzetargowej, jezeli jest zbywana na rzecz osoby, ktérej przystuguje
pierwszenstwo, stosownie do art. 34. Na mocy natomiast art. 34 ust. 1 pkt 3 u.g.n.,
w przypadku zbywania nieruchomosci, osobom fizycznym i prawnym pierwszerstwo
w ich nabyciu, z zastrzezeniem art. 216a, przystuguje osobie, ktora jest najemcy
lokalu mieszkalnego, a najem zostat nawigzany na czas nieoznaczony.

Prawo do bonifikaty od ceny, w razie sprzedazy lokalu mieszkalnego najemcy
lokalu, kidremu przystuguje pierwszeristwo, o ktérym mowa w art. 34 ust. 1 pkt 3, jest
zatem przewidziane w materialnej normie art. 68 ust. 1 pkt 7 u.g.n., przy czym
warunkiem przystugiwania tego prawa jest uchwata rady. Uchwala rady
w przedmiocie bonifikaty, w szczegdlnosci warunkéw udzielenia bonifikat oraz
stawek procentowych, zgodnie z art. 68 ust. 1b, nastepuje 'przed udzieleniem
bonifikaty przez wiasciwy organ. Uchwata ta okresla w sposdb abstrakcyjny
i generalny warunki udzielenia bonifikat oraz stawki procentowe i ma charakter aktu
prawa miejscowego. Taka uchwata jest tez wigzgca dla organu wykonawczego
udzielajgcego bonifikaty w indywidualnej sprawie. W konsekwencji ma bezposredni
wptyw na czynno$¢ cywilnoprawng polegajgcg na zbyciu nieruchomosci gminnej
w postaci lokalu mieszkalnego.

Skoro zatem dana uchwata rady gminy z jednej strony jednoznacznie
precyzuje, do ktérej grupy mieszkancow nieruchomosci z zasobu komunalnego lokali
jest skierowana i te podmioty uprawnia co do zasady do bonifikaty z art. 68 ust. 1 pkt
7 iart. 34 ust. 1 pkt 3 u.g.n., a zarazem przez okreslenie pewnych ich cech wytgcza
pewng podgrupg mieszkancow z tego prawa, to w ocenie Sgdu taka uchwata
wywiera bezposredni wpltyw na zakres uprawnien materialnych tych ostatnich.
Podmioty wytgczone uchwatg z grupy potencjalnych, wedlug ustawy, beneficjentow
uznaniowego aktu organu gminy, zostajg w ten sposob pozbamlrione warunkowego
prawa przyznanego przepisami art. 68 ust. 1 pkt 7 w zwigzku z art. 67 ust. 3 oraz art.
34 ust. 1 pkt 3 u.g.n.
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Dalej dodac nalezy, ze to, ze uchwata z art. 68 ust. 1b u.é.n. ma charakter
»uznaniowy” (por. Arkadiusz Prusaczyk [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz, Warszawa 2011,
s. 203-294), nie moze pozbawia¢ mieszkancéw lokali zasadniczo objetych
bonifikatami, ale zarazem wylgczonych z mozliwoéci uzyskania tych bonifikat, prawa
do kwestionowania rozstrzygnigcia organu stanowigcego gminy.

Uchwata rady gminy w przedmiocie warunkéw udzielania bonifikat dotyczy
wigc interesu prawnego najemcy lokalu mieszkalnego objetego zakresem dziatania
tej uchwaly. Jesli natomiast uchwata ta wylgcza zastosowanie bonifikaty od ceny
w razie zbycia okreslonego lokalu mieszkalnego okre$lonym mieszkaricom, to
zachodzi drugi konieczny element wynikajacy z art. 101 ust. 1 u.s.g. — naruszenie
interesu  prawnego. Powyzsze nie przesgdza jednak jeszcze oczywiscie
o0 sprzecznoéci okreslonych postanowien uchwaty z prawem.

Przechodzgc natomiast do oceny zgodnosci uchwaty XXXVI/611/VIII2016
z prawem i odnoszgc si¢ do zarzutéw skargi Sad stwierdza, ze na uwzglednienie
zastuguje zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji, ktéry wyraza zasade réwnosci
wobec prawa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada rownosci
w odniesieniu do legislatywy rozumiana jest w ten sposéb, najogéiniej ujmujgc, ze
wszystkie podmioty prawa charakteryzujgce sie w réwnym stopniu dang cecha
istotng powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych. Oceniajac regulacje
prawng z punktu widzenia zasady réwnosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazyg,
czy mozna wskaza¢ wspoélng ceche istotng uzasadniajgcg réwne traktowanie
podmiotow prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci aktu normatywnego,
w ktérym zawarta zostata kontrolowana norma prawna. Jezeli prawodawca réznicuje
podmioty prawa, ktére charakteryzujg sie wspoding cechg istotng, to wprowadza on
odstepstwo od zasady rownosci. Takie odstepstwo nie musi jednak oznaczaé
naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaly spetnione trzy
warunki:

— kryterium rdéznicowania pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i treécig
danej regulacii;

- waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku

wprowadzonego réznicowania;
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- kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotow podobnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23
lutego 2010 r., P 20/09, OTK-A 2010/2/13).

Ponadto z orzecznictwa Sadu Najwyzszego wynika, 2ze jednym
z podstawowych prawnych i politycznych zadan konstytucji we wspdtczesnym
panstwie prawnym jest (...) ustanowienie zasad jasnego, zrozumiatego i skutecznie
dziatajgcego systemu postepowania organéw wiadzy, administracji i sgdownictwa,
i to takiego systemu, ktéry zostanie powszechnie zaakceptowany jako przejrzysty,
uczciwy i sprawiedliwy. Jednym z fundamentéw takiego systemu jest zatozenie, iz
obywatele, ktorych prawna i faktyczna sytuacja wobec dziatajgcych organdw
administracji jest zblizona, moga oczekiwac, iz zostang wobec nich podjete decyzje
o podobnej, jesli nie tozsamej tresci" (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28
listopada 1990 r., Il ARN 28/90, QOSP 1992/7/150). Mozna uznaé, ze
w okolicznosciach niniejszej sprawy doprecyzowaniem tej ogéinej tezy jest
stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 grudnia
2016 r., | OSK 2243/16 (orzeczenia.nsa.gov.pl), ze w $wietle art. 68 ust. 1 pkt 1 i ust.
Ib u.g.n. udzielenie bonifikaty jest wytacznie uprawnieniem, a nie obowigzkiem
wtasciwego organu i rada moze okreslic w sposob zréznicowany wysokosé
bonifikaty. Musi sie to jednak odbywa¢ w oparciu o jasne i sprawiedliwe zasady.
Podobny poglad wyrazony =zostat takze w wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2018 r., | OSK 559/18 (orzeczenia.nsa.gov.pl).

W ocenie Sgdu rozstrzygajgcego te sprawe, na obecnym etapie nie mozna
uznac':,. ze pozbawienie skarzgcych prawa do udzielenia bonifikaty przy sprzedazy
lokalu odbyto sie w oparciu o jasne i sprawiedliwe zasady, ktére pozostajg
w racjonalnym zwigzku z celem i treécig danej regulacji oraz, ze Kryteria pozbawienia
prawa do bonifikaty pozostajg w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych. Przy tym odmowe udzielenia bonifikaty nalezy odrozni¢ od moziiwosci
zroznicowania wysokosci bonifikaty.

Jak wskazano na wstepie niniejszego uzasadnienia zaskarzona uchwala
XXXVI/611/V11/2016 okresla warunki udzielania bonifikat i wysokosci stawek
procentowych przy sprzedazy lokali mieszkalnych, ktére pozostajg w dyspozycji
Policji w rozumieniu art. 90 u.P., a ktére bedg zwolnione z tej dyspozycji zgodnie
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z porozumieniem zawartym w dniu 8 kwietnia 2015 r. pomiedzy Miastem Poznan
a Komendantem Wojewodzkim i Komendantem Miejskim (§ 1 uchwaty).

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, co zostato wyzej juz uwypuklone, ze J
K i J K sg mieszkancami lokalu mieszkalnego pozostajgcego
w dyspozycji Policji w rozumieniu uchwaty XXXVI1/611/VI1/2016.,

Zauwazy¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata w § 1 doprecyzowuje, ze dotyczy
lokali mieszkalnych, ,ktére bedg zwolnione z tej dyspozycji (Policji) zgodnie
z porozumieniem zawartym w dniu 8 kwietnia 2015 r. pomiedzy Miastem Poznarn
a Wielkopolskim Komendantem Wojewodzkim Policji w Poznaniu i Komendantem
Miejskim Policji w Poznaniu®. Jak juz zostato wskazane, porozumienie to jest znane
sadowi (k. 13-20 akt sagdowych), a z kontekstu sprawy i jednoznacznych wypowiedzi
organu wynika, ze katalog podmiotéw uprawnionych do uzyskania bonifikaty
.bezposrednio zwigzany jest z tredcig Porozumienia, ktérego celem jest umozliwienie
przeksztatcenia istniejgcych stosunkéw najmu lokali pozostajqcyi:h w dyspozycji
Policji w najem na czas nieokreslony [...], co miato umozliwi¢ najemcom skorzystanie
z prawa pierwszeristwa zgodnie z art. 34 u.g.n. [...]" (cyt. z odpowiedzi na skarge, k.
59 verte akt sgdowych).

Odnoszac sie do powyzszego Sad zauwaza, ze argumentacja organu
odwotujgca sie do tresci porozumienia Miasta z Komendantami Wojewddzkim
i Miejskim z dnia 8 kwietnia 2015 r. jest o tyle niezrozumiata, ze w porozumieniu tym
nie ma mowy o bonifikatach przewidzianych w art. 68 u.g.n. i ich zakresie
podmiotowym, a w szczegolnosci strony porozumienia nie przewidziaty, ze bonifikaty
te majg dotyczy¢ (i dlaczego) tylko dla funkcjonariuszy i bytych funkcjonariuszy Policji
i innych stuzb mundurowych. Co wiecej zaznaczy¢ nalezy, ze porozumienie z dnia 8
kwietnia 2015 r., inaczej jakby mogfo wynika¢ z argumentacji organu, nie dotyczyto
jedynie mieszkan najmowanych przez funkcjonariuszy i bytych funkcjonariuszy, ale
adresowane byto do wszystkich najemcow lokali bedgcych w dyspozycji Policji,
a bedacych wiasnoscia Miasta. Mozna sie zgodzi¢, ze dla | funkcjonariuszy
zastrzezono w porozumieniu specjalny tryb postepowania (§ 1 porozumienia, k. 14
akt sadowych), niemniej jednak wprost w § 4 uregulowano takze mozliwosé
dokonywania przeksztaticen najmu lokali zamieszkanych przez pracownikow
cywilnych i bylych pracownikéw cywilnych w najem na czas nieokreslony
w rozumieniu u.o.p.l., z tg tylko roéznicg, ze w tym przypadku zastrzezono, iz Miasto

indywidualnie ,rozpatrzy kwestie zawarcia nowej umowy najmu”. Doda¢ tez trzeba,
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ze zarbwno wskazany § 1 jak i § 4 porozumienia podpadaty pod wskazania te) samej
preambuly gloszgcej, ze intencjg wladz Miasta i Komendantéw Policji jest
umozliwienie dotychczasowym najemcom mieszkan policyjnych skorzystanie
perspektywicznie z prawa pierwszenstwa nabycia, o ktérym mowa w art. 34 u.g.n.

Zdaniem Sadu nie jest wigc przekonujgce stanowisko Prezydenta
reprezentujgcego w  niniejszej sprawie Rade, ze przyznany uchwata
XXXVI/611/VII/2016 zakres bonifikat (a w szczegélnosci jego ograniczenie do oséb
posiadajgcych status funkcjonariuszy i byltych funkcjonariuszy), ,wynika
bezpoérednio” z porozumienia z dnia 8 kwietnia 2015 r. W porozumieniu tym co
prawda nieco odmiennie traktuje sie funkcjonariuszy, niemnigj jednak nie ulega
watpliwosci, ze dotyczy ono takze najemcow-pracownikow cywilnych Policji
zamieszkujgcych w lokalach bedacych w dyspozycii tej formacji. Stosunki najmu tych
ostatnich, tak jak w przypadku najemcow-funkcjonariuszy, miaty takze podlegaé
przeksztatceniom w najem na czas nieokreslony w rozumieniu u.o.p.l., co docelowo
miato otwieraC droge do zbycia lokali. Innymi stowy, treé¢ porozumienia z dnia 8
kwietnia 2015 r. pozostawata obojetna z punktu widzenia przysziej regulacji
dotyczgcej ewentualnych bonifikat zwigzanych ze sprzedaza, tym bardziej, ze
w gruncie rzeczy perspektywicznie zakiadano w nim przygotowanie do zbycia tak
lokali zamieszkanych przez funkcjonariuszy jak i zamieszkanych przez cywilnych
pracownikow Policji (§ 4 porozumienia).

W jednym z pism znajdujgcych sig w aktach (k. 44 verte akt sgdowych)
Prezydent wskazuje, ze ,Miasto Poznan nie prowadzi sprzedazy mieszkan w tak
szerokim zakresie jak do tej pory, bowiem ich liczba jest niewystarczajgca do
zaspokojenia potrzeb szerokiej grupy mieszkaficéw o niskich dochodach”. Dodano
dalej, iz poszerzenie bonifikat (okreslonych w uchwale XXXVI/611/VII/2016) na
pracownikéw cywilnych Policji ,w sposéb nieuprawniony poszerzytoby grupe
beneficientow Miasta”, a ,taka sytuacja spowodowataby protesty pozostatych
mieszkancow”.

Powyzsze argumenty takze w ocenie Sadu nie sg przekonujace.

Sad podkresla, ze oceniajgc argumentacje Prezydenta, to jest czy w sposob
dopuszczalny zroznicowano adresatéw uchwaty XXXVI/611/VII/2016 (mieszkarncow
lokali pozostajgcych w dyspozycji Policji), zada¢ nalezy pytanie, czy podany przez
organ powdd braku bonifikat dla pracownikéw cywilnych Policji (przy jednoczesnym

przyznaniu ich funkcjonariuszom | bylym funkcjonariuszom), znajduje oparcie
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w zasadach, ktére pozostajg w racjonalnym zwigzku z celem i trescig danej regulacii
oraz, czy kryteria pozbawienia prawa do bonifikaty pewnej grupy mieszkaricéw lokali
policyjnych pozostajg w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.

W tym konteksScie zauwazy¢ nalezy, ze art. 68 ust. 1 pkt 7 u.g.n. stanowi, ze
wiasciwy organ moze udzieli¢ bonifikaty od ceny ustalonej zgodnie z art. 67 ust. 3, na
podstawie odpowiednio zarzadzenia wojewody albo uchwaly rady lub sejmiku, jezeli
nieruchomo$¢ jest sprzedawana jako lokal mieszkalny. Natomiast ust. 1b tego
artykutu stanowi, ze w zarzgdzeniu wojewody albo uchwale rady lub sejmiku,
o ktorych mowa w ust. 1, okresla sie w szczegdlnosci warunki udzielania bonifikat
i wysokos¢ stawek procentowych. Zarzadzenie wojewody albo uchwata rady lub
sejmiku stanowi akt prawa miejscowego lub moze dotyczy¢ indywidualnych
nieruchomosci.

Mozna si¢ zgodzi¢é z organem, ze z zadnego z tych przepisow nie mozna
wyprowadzi¢ obowigzku udzielenia przez gmine bonifikaty osobom, ktére speiniajg
warunki nabycia lokali gminnych. Jest to uprawnienie wtascicielskie gminy, z ktérego
jej organy moga, lecz nie muszg skorzystac.

Nie mozna jednak zapomina¢, ze wu.g.n. reguluje gospodarke
nieruchomosciami pozostajgcymi w domenie publicznej, a regulacie dotyczace
sprzedazy (art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g.) i bonifikat (art. 68 ust. 1b u.g.n.) regulowane sg
prawem miejscowym. Oznacza to, ze jesli juz gmina decyduje sie na udzielanie
bonifikat przy sprzedazy (w tym przypadku lokali mieszkalnych), to musi to uczynié
tak, aby podmioty, ktére charakteryzujg sie wspoélng cechg istotng, nie doznaty
nieusprawiedliwionego odstepstwa od zasady réwnosci. O tym, na jakich warunkach
odstepstwo jest mozliwe bez naruszenia zasady réwnosci wskazano na wstepie
niniejszego uzasadnienia.

Trzeba sobie zatem odpowiedzie¢ na pytanie, jak ma sige brak bonifikaty dla
czeSci mieszkancéw lokali pozostajgcych w dyspozycji Policji bedgcych
pracownikami cywilnymi tej formacji do celu regulacji, kiérym byto - wediug
stanowiska Prezydenta — realizowanie porozumienia z dnia 8 kwietnia 2015 r. oraz
ograniczenie liczby sprzedawanych lokali w celu zabezpieczenia zasobu
komunalnego do realizacji potrzeb oséb o niskich dochodach.

Zdaniem Sadu, mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej ze wzgledu na
potrzebe zachowania gminnego zasobu lokalowego w celu zaspokajania potrzeb

|
|
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0s6b o niskich dochodach Miasto chciatoby zachowaé wlasnoéé okreslonej puli lokali.
Sytuacja taka zrozumiata i usprawiedliwiona. Dla Sgdu nie jest jednak jasne, ani
zrozumiate, jak przyznanie bonifikat dla najemcow lokali pozostajgcych w dyspozycii
Policji funkcjonariuszom i bylym funkcjonariuszom, z jednoczesnym ograniczeniem
tego prawa wobec najemcow tych lokali nie bedacych funkcjonariuszami, miatoby sie
przyczyni¢ do zabezpieczenia zasobu lokali komunalnych. Po pierwsze zaznaczyé
nalezy, ze niezaleznie od kwestii bonifikat, Miasto nie jest przeciez zmuszone
prowadzi¢ sprzedazy lokali komunalnych, jezeli uznaje, ze w danych okolicznoéciach
nie przemawiajg za tym zatozenia gospodarki tymi lokalami. Po drugie wreszcie, o ile
Sad zdaje sobie sprawe, ze za ograniczeniem bonifikat dla najemcow lokali
pozostajgcych w dyspozycji Policji bedgcych pracownikami cywilnymi przemawiaé
mogty wzgledy finansowe, to jednak zwraca uwage, iz dbato$¢ miasta o te wzgledy
nie moze nastgpowaC kosztem arbitralnie wybranej grupy oséb, w sytuacji, gdy
Miasto przeciez zarazem innym najemcom, tyle ze bedgcym funkcjonariuszami lub
bylymi funkcjonariuszami, bonifikaty wtasnie przyznaje. Ci drudzy — na tle
pracownikéw cywilnych — nie wyrdzniajg sie przy tym zadng cecha, ktéra
predestynowataby ich do lepszego traktowania w akcie prawa miejscowego
wydanym na podstawie art. 68 ust. 1b u.g.n.

Sad uzupetniajgco podkresla nadto, e uchwata — taka jak zaskarzona
wniniejsze] sprawie - znajduje podstawe w przepisach o gospodarce
nieruchomos$ciami. Przepisy te, jak juz wskazywano, co do zasady nie nakazuja
jednostce samorzadu terytorialnego ani sprzedawaé ani udzielaé wszystkim bonifikat
od ceny sprzedazy lokali bedacych w jej zasobie. Nie oznacza to jednak, ze
adresatow aktow prawa miejscowego dotyczacych gospodarowania zasobem
nieruchomosci  komunalnych mozna dowolnie réznicowaé, w szczegodlnosci
roznicowac ze wzgledu na cechy catkowicie obce ustawie o gospodarce
nieruchomosciami. Do takich cech nalezg w ocenie Sgdu kryteria zawodowe -
pozostawanie bgdz nie pozostawanie funkcjonariuszem (bytym funkcjonariuszem).
Doda¢ mozna, ze prawo oczywiscie zna szereg przywilejéw zwigzanych
z zakwaterowaniem funkcjonariuszy réznych stuzb (zob. art. 88 i nast. u.P.). Te
jednak ustanowiono w ustawach dotyczgcych tych stuzb i nie kreujg one kryteriow
pozwalajgcych faworyzowa¢, bez Zadnego innego uzasadnienia, tam
uprzywilejowanych grup oséb w aktach wydawanych na pl)dstawie 0golnych

przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomoéciami.
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Podsumowujgc Sad przyznajgc racje organowi, ze Miasto dysponuje duzym
zakresem samodzielnosci, gdy chodzi o gospodarowanie zasobem' mieszkaniowym,
stwierdzit, iz nie oznacza to jednak catkowitej dowolnosci. W kontrolowanej uchwale
Rada zdecydowata o przyznaniu bonifikat od ceny sprzedazy nabywcom bedacym
najemcami lokali, ktére dotychczas pozostawaty w dyspozycji Policji. Wyr6znienie
takiej grupy adresatow byto dopuszczalne. Jest to bowiem grupa, ktéra w okreslony
sposoOb weszta w stosunki prawne najmu i ktéra zajmuje okreslone nieruchomosci.
Sad nie znalazt jednak podstaw, aby z prawa do bonifikat wytgaczyé najemcow-
pracownikéw cywilnych czy bylych pracownikéw cywilnych miedzy innymi Policji,
ktorzy zamieszkujg lokale bedgce dotychczas w dyspozycii tej formacji. Najemcow-
pracownikéw cywilnych (bytych pracownikéw cywilnych) stuzb nie rézni bowiem od
najemcow-funkcjonariuszy (bylych funkcjonariuszy) zadna cecha relewantna, ktérg
datoby sig wuzasadnic w kontek$cie przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Wylgczenie wiec prawa do bonifikaty wzgledem pracownikéw
cywilnych (bytych pracownikéw cywilnych) nastgpito z naruszeniem art. 32 ust. 1
Konstytuciji RP. i

Sad odstgpit od przedstawienia odrgbnych rozwazan dotyczacych oceny
uchwaty XXXVI/611/VII/2016 w kontekscie ogdlnych zasad wynikajgcych z art. 2
Konstytucji RP uznajgc, ze stwierdzenie uchybienia zasadzie réwnosci stanowito
wystraczajgcg przestanke uznania tej uchwaly za naruszajgcg prawo.

W tej sytuaciji Sad na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 .
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z
2018r., poz. 1302 ze zm. — dalej ,P.p.s.a.”) orzekt jak w sentencji wyroku.
Stwierdzenie niewaznosci objeto calg uchwate XXXVI/611/VII2016, gdyz
wyeliminowanie jedynie jej § 2 — ktdéry kwestionowali skarzacy — czynitoby te uchwate
nieckompletng.

O kosztach postgpowania orzeczono na podstawie art. 200 P.p.s.a,, a na

zasgdzone koszty ztozyta sie kwota uiszczonego wpisu od skargi.

|
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