Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego
z dnia 13 stycznia 1994 r.
I AZP 25/93

Przewodniczacy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Teresa Flemming-
Kulesza, Jozef Iwulski, Adam Jézefowicz (wspotsprawozdawca), Jerzy Kwasniewski,
Janusz tetowski (sprawozdawca), Walery Masewicz,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po
rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 stycznia 1994 r. wniosku Prezesa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego skierowanego przez Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego do rozpoznania przez sktad siedmiu sedzidéw Izby Administracyjnej, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych Sgdu Najwyzszego o podjecie uchwaty zawierajgcej
odpowiedz na nastepujgce zagadnienie prawne:

"Czy do wydania na podstawie art. 60 ust. 1 w zwigzku z art. 58 ust. 2 Prawa
lokalowego zezwolenia na zamiane lokalu, ktérego najem wynika z decyz;ji
administracyjnej o przydziale, wymagane jest spetnienie warunkoéw, okreslonych w art.
1 Prawa lokalowego w zwigzku z § 1 ust. 2 pkt 1 i § 2 ust. 1 pkt 4 rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r. w sprawie zasad i trybu zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 27, poz. 187 ze zm.)?"

podjat nastepujgcg uchwate:

Do wydania na podstawie art. 60 ust. 1 w zw. z art. 58 ust. 2 ustawy z dnia
10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe (jednolity tekst: Dz. U. z 1987 r., Nr 30, poz.
165 ze zm.) zezwolenia na zamiane lokalu, ktérego najem wynika z decyzji o
przydziale, nie jest wymagane spetnienie warunku okreslonego w § 1 ust. 2 pkt 1
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r. w sprawie zasad i trybu
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych (Dz. U. Nr 27, poz. 187 ze zm.).

Uzasadnienie

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego przedstawiajgc wniosek o
wyjasnienie rozbieznosci wystepujgcych przy stosowaniu art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 10
kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe (tekst jednolity: Dz. U. z 1987 r., Nr 30, poz. 165 ze
zm.) w uzasadnieniu powyzszego wniosku zwrécit uwage na nastepujgce okoliczno$ci:

Zgodnie z art. 36 ust. 1 Prawa lokalowego decyzje o przydziale lokalu
mieszkalnego moze otrzymac osoba, dla ktérej przydziat lokalu jest uzasadniony ze
wzgledu na warunki zamieszkiwania i sytuacje materialng lub na inne okolicznosci
okreslone w przepisach wykonawczych albo w odrebnych przepisach. Gdy chodzi o
warunki zamieszkiwania, o ktérych mowa w tym przepisie, to okreslono je w § 1 ust. 2
pkt 2 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 18 lipca 1988 r. w sprawie zasad i trybu
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, (Dz. U. Nr 27, poz. 187 ze zm.) stanowigc, ze
spetniajg je osoby mieszkajgce w lokalach, w ktérych na jedng osobe uprawniong
przypada mniej niz 5 m? powierzchni mieszkalnej (tzw. kryterium warunkow



mieszkaniowych).

Na tle przytoczonych wyzej przepisdw zarysowaty sie w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego dwa odmienne stanowiska. Jedne sktady
orzekajgce uwazajg, ze do zamiany mieszkania w trybie art. 58 ust. 2 Prawa lokalo-
wego ma zastosowanie art. 36 ust. 1 tego prawa, co oznacza, ze jest ona dopuszczalna
jedynie wowczas, gdy powierzchnia mieszkalna w lokalu dotychczas zajmowanym
przez najemce wynosi ponizej 5 m® na osobe. Natomiast inne sktady twierdzg, ze przy
tego rodzaju zamianie nie bierze sie pod uwage kryterium warunkow mieszkaniowych.

Analiza wydanych w tym przedmiocie orzeczen prowadzi do wniosku, ze u
podstaw istniejgcych rozbieznosci lezy niejednolita wyktadnia art. 60 ust. 1 Prawa
lokalowego statuujgcego, ze zezwolenie organu gminy na zamiane lokalu, ktérego
najem wynika z decyzji administracyjnej o przydziale, stanowi decyzje o przydziale.
Odwotanie sie do "decyzji o przydziale" sprawia, ze powstajg rozbieznosci co do tego,
czy przy stosowaniu przytoczonego wyzej przepisu ma zastosowanie art. 36 ust. 1
Prawa lokalowego i w jakim zakresie.

Wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy w
Poznaniu z dnia 27 marca 1992 r. [...], stwierdzono niewaznosc¢ decyzji zezwalajgcej na
zamiane lokalu mieszkalnego i przydziat innego lokalu z tego powodu, Zze powierzchnia
mieszkalna na osobe w lokalu dotychczas zajmowanym przekraczata 5m?®. Stanowisko
to podzielit Sgd Najwyzszy, ktéry wyrokiem z dnia 24 czerwca 1993 r., Il ARN 31/93,
oddalit rewizje nadzwyczajng Rzecznika Praw Obywatelskich ztozong od wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zdaniem Sgdu Najwyzszego do "wydania - na
podstawie art. 60 ust. 1 w zwigzku z art. 58 ust. 2 Prawa lokalowego - zezwolenia
terenowego organu administracji panstwowej na zamiane lokalu, ktérego najem wynika
z decyzji administracyjnej o przydziale, wymagane jest spetnienie warunkéw okreslo-
nych w art. 36 ust. 1 prawa lokalowego w zwigzku z § 1 ust. 1 pkt 2 § 2 ust. 1 pkt 4
rozporzgdzenia w sprawie zasad i trybu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych".

W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego przewazat jednak poglad,
wedle ktérego warunki zamieszkiwania (tzw. kryterium mieszkaniowe) nie stanowig
przestanki, od spetnienia ktorej zalezy dopuszczalnos¢ zamiany mieszkania w trybie art.
58 ust. 2 prawa lokalowego. Jako przyktady orzeczen, w ktérych zaprezentowano
powyzsze stanowisko mozna przytoczy¢ wyroki: z dnia 15 marca 1984 r. sygn. akt
SA/Wr 72/84 (ONSA 1984 z. 1 poz. 28) oraz z dnia 22 stycznia 1992 r., | SA 1076/91
(ONSA 1993 z. 1 poz. 15). W drugim z wyrokow Naczelny Sgd Administracyjny
wyraznie stwierdzit, ze "wprawdzie zamiana lokalu mieszkalnego z urzedu nastepuje w
drodze przydziatu lokalu, jednakze nie sg stosowane kryteria dotyczgce sytuacji
materialnej i warunkéw zamieszkiwania, o ktérych mowa w § 1 rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r. (Dz. U. Nr 27, poz. 187 ze zm.); warunki takiego
przydziatu reguluje wytgcznie § 2 ust. 1 pkt 4 tego rozporzgdzenia".

Prezes NSA w uzasadnieniu swego wniosku przychyla sie do tego wtasnie
stanowiska, stwierdzajgc, iz w swietle powotanych wyzej przepisow, a takze z uwagi na
cel, dla ktérego stworzono instytucje zamiany lokali mieszkalnych, nie znajduje ani
potwierdzenia ani uzasadnienia poglad ograniczajgcy mozliwosc¢ ich zamiany "z urzedu"
wytgcznie do oséb zajmujgcych mieszkania, w ktorych na jedng osobe przypada mniej
niz 5 m? powierzchni mieszkalne;.

Zdaniem wnioskodawcy, zatozeniem, dla ktérego w prawie lokalowym



wprowadzono instytucje zamiany lokali mieszkalnych, byto stworzenie podstaw do
poprawy warunkow mieszkalnych najemcow. Poprawa ta, gdy chodzi o powierzchnig
nowego mieszkania, moze polegac na: uzyskaniu lokalu rownorzednego, ale
potozonego w innej dzielnicy, inaczej usytuowanego itp., uzyskaniu lokalu o powierzchni
wiekszej od dotychczas zajmowanego, uzyskaniu lokalu o powierzchni mniejszej od
zajmowanego dotychczas.

Ta ostatnia sytuacja ma szczegdlne znaczenie w okresach wzrostu wysokosci
czynszu i ubozenia spoteczenstwa. W tej sytuacji ograniczenie mozliwosci wystgpienia
Z wnioskiem o zamiane "z urzedu" wylgcznie do os6b wymienionych w § 1 ust. 2 pkt 1
wspomnianego rozporzgdzenia godzi w cel omawianej instytucji. Pozbawia bowiem
duzg grupe osbb, najczesciej ludzi starych i niezbyt dobrze sytuowanych, mozliwosci
uzyskania mniejszego i przez to mniej kosztownego mieszkania.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze stanowisko to jest niezgodne z trescig § 2 ust. 1
pkt 4 rozporzgdzenia w sprawie zasad i trybu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.
Jego zwolennicy ograniczajg swe rozwazania wytgcznie do zdania pierwszego,
pozostawiajgc poza rozwazaniami zdanie drugie, w ktérym unormowano sytuacje, gdy u
osoby przekazujgcej lokal wystepuje nadwyzka co najmniej dwéch pokoi. Sytuacja taka,
co niewatpliwe, nie moze wystgpi¢ w mieszkaniu, w ktérym na osobe przypada mniej
niz 5 m” powierzchni mieszkalnej. Odmienny poglad czyni to unormowanie
bezprzedmiotowe.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Po pierwsze nalezy stwierdzic, iz zasady zamiany lokali mieszkalnych w Swietle
cytowanego wyzej rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 18 lipca 1988 r. moga
uwzglednic takze i "inne okolicznosci" niz wymienione w art. 36 ust. 1 Prawa
lokalowego, uzasadniajgce przydziat lokalu "ze wzgledu na warunki zamieszkania i
sytuacje materialng". Ustawodawca nie traktuje zatem tych warunkéw jako
bezwzglednie wigzgcych. Podstawy do takiej wyktadni mozna by dopatrywac sie nie
tylko w przepisach obowigzujgcego prawa, ale takze w powotanym wyzej orzecznictwie
sgdowym, w ktérym oceniono charakter prawny drugiego warunku stosowania art. 36
ust. 1 Prawa lokalowego przy wydaniu decyzji o przydziale, a mianowicie kryterium
"trudniej sytuacji materialnej" oséb samotnych i rodzin, ktérych dochdd miesieczny nie
przekraczat potowy Sredniego miesiecznego wynagrodzenia za prace albo w
przeliczeniu na jedng osobe 30% Sredniego miesiecznego wynagrodzenia w roku
kalendarzowym, poprzedzajgcym zakwalifikowanie tych oséb do przydziatu lokalu.
Kryterium tego pracodawca nie traktowat w rozporzgdzeniu wykonawczym
rygorystycznie, stanowigc, ze lokale mieszkalne mogg by¢ przydzielone w réznych
sytuacjach faktycznych przewidzianych prawem, bez wzgledu na wysokos$¢ dochodu,
np. osobom z mieszkan zaktadowych, z budynkéw przeznaczonych do rozbidrki,
pozbawionym mieszkan na skutek kleski zywiotowej, katastrofy lub pozaru itp.

Powstaje zatem pytanie, czy takze kryterium "warunkoéw zamieszkania" z art. 36
ust. 1 Prawa lokalowego nie nalezatoby traktowac jako nie maje;cego charakteru
bezwzglednie obowigzujgcego. Uzna¢ bowiem wypada, ze 5 m” powierzchni
mieszkalnej przystugujgcej jednej osobie jest normg minimalng i graniczng nad-
miernego zageszczenia lokalu, ktére ze spotecznego i humanitarnego punktu widzenia



nie moze by¢ aprobowane.

Stosujgc tego rodzaju wyktadnie mozna rowniez uwzgledni¢ okolicznos¢, iz
nowelg z dnia 16 lipca 1987 r. ustawodawca dokonat powaznych zmian w przepisach
prawa lokalowego, dotyczgcych zamiany lokali mieszkalnych. Poszerzyt miedzy innymi
krgg podmiotoéw uprawnionych do uzyskania tg drogq lokalu poprzez zmiane tresci ust.
3 art. 52 (obecnie ust. 3 art. 58 Prawa lokalowego) oraz dodanie ust. 4-7. Odstgpit
réwniez - w znacznym zakresie - od uwzglednienia przy zamianie lokali warunku w
postaci kryterium dochodowego, co znalazto swoj wyraz w tresci § 2 ust. 1 cytowanego
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r. Po drugie, podobny wniosek
wynika réwniez z analizy innych przepiséw tego rozporzadzenia. Zostato ono wydane
na podstawie delegacji ustawowej z art. 54 ust. 2 Prawa lokalowego, a wiec w catosci
nie mozna odnosi¢ go do zamiany lokali "z urzedu" (art. 58 ust. 2 Prawa lokalowego).
Zasady zamiany lokali reguluje ustawa - Prawo lokalowe (art. 58-60) oraz wydane na
podstawie delegacji ustawowej z art. 60 ust. 5 Prawa lokalowego rozporzgdzenie Rady
Ministrow z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw prawa
lokalowego (Dz. U. Nr 36, poz. 203) - § 20-26. Te przepisy nic nie wspominajg o
ograniczeniu mozliwosci zamiany lokali z urzedu tylko do sytuacji, gdy osoba ubiega sie
0 zamiane mieszkania w lokalu, w ktorym przypada na jedng osobe mniej niz 5 m
powierzchni mieszkalnej. Warunek taki wprowadza § 1 ust. 2 pkt 1 cyt. rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 18 lipca 1988 r. Wprawdzie zgodnie z art. 60 ust. 1 Prawa
lokalowego zezwolenie na zamiane lokalu nastepuje w formie decyzji o przydziale,
jednakze nalezy uznac, iz nie jest ono uzaleznione od omawianego warunku.

Jak wyzej wspomniano, to rozporzgdzenie Rady Ministrow nie zostato wydane w
oparciu o delegacje z art. 60 ust. 5 Prawa lokalowego. Oznacza to, ze mozna przyjgc¢
jego stosowanie do zamiany lokali tylko w czesci, w ktorej wyraznie sie do niej odnosi.
Poprzednio Sgd Najwyzszy uznat, w uchwale z dnia 29 marca 1988 r., |ll AZP 3/88
(OSNCP 1989 z. 7-8 poz. 124) i w wyroku z dnia 14 lipca 1983 r., Il ARN 11/83
(OSNCP 1984 z. 2-3 poz. 36), ze rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 2 marca 1981
r. w sprawie zasad i trybu przydziatu lokali mieszkalnych (jednolity tekst: Dz. U. z 1981
r., Nr 40, poz. 196) - poprzednik omawianego rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18
lipca 1988 r. - w ogdle nie ma zastosowania do zamiany lokali. Wobec poszerzenia
zakresu delegacji ustawowej z art. 60 ust. 5 Prawa lokalowego, poglad ten nie moze
by¢ podtrzymany. Jednakze nalezy uznac, ze rozporzadzenie z dnia 18 lipca 1988 r.
ma zastosowanie do zamiany mieszkan tylko w zakresie, w ktérym wyraznie tak
stanowi. Dotyczy to jedynie jego § 2 ust. 1 pkt 4 wprowadzajgcego zasade, iz najemca
lokalu posiadajgcy nadwyzke powierzchni mieszkalnej w postaci co najmniej dwoch
pokoi, moze uzyska¢ w drodze zamiany lokal o powierzchni wiekszej niz przewidujg
normy zaludnienia, lecz najwyzej w postaci jednego pokoju.

Sytuacja opisana w tym przepisie, podobnie jak hipoteza art. 60 ust. 2 Prawa
lokalowego, jest nie do pogodzenia z poglagdem, wedtug ktérego do zamiany lokali "z
urzedu" miatby mie¢ zastosowanie warunek nadmiernego zageszczenia lokalu z § 1
ust. 2 pkt 1 cyt. rozporzadzenia z dnia 18 lipca 1988 r. Nalezy wiec uznaé, ze warunki
przydziatu lokalu w ramach zamiany "z urzedu" wedtug tego rozporzadzenia zawiera
wytgcznie jego § 2 ust. 1 pkt 4 (tak wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1992 r., | SA 107/91,
ONSA 1993 z. 1 poz. 16).

Warunki przydziatu lokali w wyniku zamiany "z urzedu" zawiera takze § 20 ust. 2



rozporzgdzenia z dnia 9 listopada 1987 r. oraz stosowany zgodnie z § 20 ust. 3 tego
rozporzadzenia art. 59 ust. 2 Prawa lokalowego. Ich analiza w sposob dos¢ oczywisty
pozwala na stwierdzenie, ze celem zamiany lokali "z urzedu" jest nie tylko poprawienie
sytuacji mieszkaniowej najemcow posiadajgcych mniej niz 5 m® na osobe czy likwidacja
nadwyzki w powierzchni mieszkaniowej (art. 60 ust. 2 prawa lokalowego i § 2 ust. 1 pkt
4 zd. drugie rozporzagdzenia z dnia 18 lipca 1988 r.), lecz takze zamiana ta stuzy:

- uzyskaniu mieszkan dostosowanych do potrzeb inwalidéw wojennych,
ociemniatych i innych osob niepetnosprawnych,

- zamianie mieszkan z waznych wzgledéw zdrowotnych i rodzinnych,

- uzyskaniu mieszkania w poblizu miejsca pracy itd.

Nie do pogodzenia z tymi celami zamiany lokali "z urzedu" bytoby przyjecie, ze
dotyczy jej warunek z § 1 ust. 2 pkt 1 rozporzgdzenia z dnia 18 lipca 1988 r.

W tej sytuacji Sgd Najwyzszy biorgc pod uwage wszystkie powyzsze
okolicznosci, postanowit podjg¢ uchwate o tresci jak w sentenc;ji.



