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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.70.2013.AK
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 25 lipca 2013 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z2013r.,
poz. 594)

stwierdzam niewaznos$¢

Zatacznika nr 2 do uchwaty Nr XX/110/2013 Rady Gminy Grodzisk z dnia 27 czerwca 2013 r. w sprawie
wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy.

UZASADNIENIE

W dniu 27 czerwca 2013r. Rada Gminy Grodzisk podjgta uchwale Nr XX/110/2013 w sprawie
wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, ktéra w dniu 3 lipca 2013 r. wptyneta do organu nadzoru
i z urzedu poddana zostata ocenie legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz zapisy Zatacznika nr 2 do przedmiotowej uchwaly podjete zostaty
z istotnym naruszeniem prawa, W zwiazku z czym w dniu 15 lipca 2013 r. wszczete zostalo postgpowanie
nadzorcze w sprawie stwierdzenia jego niewaznoSci.

Stosownie do treSci art. 21 ust. 1 ustawy zdnia 21 czerwca 2001r. o0 ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.) Rada
Gminy Grodzisk ustalita zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy,
ktore to zapisy stanowia Zatacznik nr 2 przedmiotowej uchwaty.

W art. 21 ust. 3 ww. ustawy, ustawodawca postanowit, Ze uchwata okreslajaca zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinna zawiera¢ obligatoryjne elementy, takie jak:

1) wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas
nieoznaczony ilokalu socjalnego, oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca
zastosowanie obnizek czynszu,

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru osob, ktorym przyshuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas
nieoznaczony i lokalu socjalnego;

4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany
pomiedzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach;

5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem
lokali socjalnych oraz sposéb poddania tych spraw kontroli spotecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do o0sob, ktore pozostaty w lokalu opuszczonym przez najemce lub
w lokalu, w ktorego najem nie wstapily po $mierci najemcy;

7) kryteria oddawania w najem lokali 0 powierzchni uzytkowej przekraczajacej 80 m?.
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Powyzszy_przepis oznacza. 7ze uchwala w sprawie zasad wynajmowania lokali winna kompleksowo

i szczegotowo regulowaé wszystkie wskazane w powyzszym upowaznieniu ustawowym kwestie, W sposob
dostosowany do zindywidualizowanych potrzeb danej spotecznosci lokalnej (vide: Wojewodzki Sad

Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 30 czerwca 2011 r., sygn. akt Il SA/Go 306/11).

Poniewaz przywolane wyliczenie jest katalogiem otwartym, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, moze takze zawrze¢ w przedmiotowej uchwale dodatkowe regulacje.

Rada Gminy Grodzisk w Zataczniku nr 2 do przedmiotowej uchwaty okreslita w sposob jednoznaczny
wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca zawarcie umowy najmu. Rada Gminy Grodzisk

nie wskazata jednak wysoko$ci dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca zastosowanie obnizek
Czynszu - do czego wprost zobowiazuje przepis art. 21 ust. 3 pkt 1 cyt. ustawy.

Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawceg do uregulowania w uchwale jest
istotnym naruszeniem prawa. Wszystkie bowiem kwestie okreslone w art. 21 ust. 3 sktadajg si¢ na tre$¢ zasad.
Tym samym Rada Gminy Grodzisk, nie okre$lajac wysokos$ci dochodu gospodarstwa domowego
uzasadniajacej zastosowanie obnizek czynszu pozbawita lokatorow mozliwosci ubiegania si¢ o nie. Stosownie
bowiem do postanowien art. 7 uUst. 2 ustawy wiasciciele, o ktorych mowa wust. 1, 2z zastrzezeniem
art. 23 ust. 4, moga na wniosek najemcy, w oparciu O postanowienia odpowiednio uchwaly organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, zarzadzenia wojewody lub uchwaly organu wykonawczego
panstwowej osoby prawnej, stosowac okreslone obnizki czynszu naliczonego wedlug obowiazujacych stawek
W stosunku do najemcoéw o niskich dochodach. Obnizki takie moga by¢ udzielane najemcom, ktorych $redni
dochdd w przeliczeniu na czlonka gospodarstwa domowego nie przekracza poziomu okre§lonego w uchwale
odpowiedniego organu lub w zarzadzeniu wojewody. Kwota obnizki powinna by¢ zréznicowana w zaleznosci
od wysokosci dochodu gospodarstwa domowego najemcy.

Ponadto w Rozdziale 1 § 1 ust. 1 przedmiotowego zatacznika, Rada Gminy Grodzisk postanowila, iz osoba
ubiegajaca si¢ o lokal mieszkalny musi by¢ na stale zameldowana na terenie gminy przez co najmniej
5 ostatnich lat.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy Grodzisk podejmujac wskazane zapisy uchwatly, bgdace czgscia
zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, naruszyla w sposob istotny
art. 32 Konstytucji ~ Rzeczypospolitej ~ Polskiej, art. 1 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
art. 4 ust. 1 ustawy 0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i0 zmianie Kodeksu

cywilnego.

Pojecie wspolnoty samorzadowej zostato zdefiniowane w art. 16 ust. 1 Konstytucji, z ktoérego wynika,
7Ze tworzy ja zmocy prawa ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, w tym
przypadku gminy. Takie wlasnie znaczenie nalezy nada¢ pojeciu wspolnoty samorzadowej uzytemu
w art. 4 ust. 1 ustawy 0 ochronie praw lokatorow. Mieszkancem gminy jest zatem kazda osoba fizyczna majaca
miejsce zamieszkania na terenie tej gminy. Jak wynika z tego przepisu, prawo do ubiegania si¢ o zawarcie
umowy najmu lokalu mieszkalnego z gminnego zasobu ma kazdy mieszkaniec gminy nie majacy
zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, majacy niskie dochody. Omawiana ustawa nie wprowadza innych
ograniczen wyltaczajacych mozliwo$¢ zawarcia umowy najmu lokalu z gminnego zasobu mieszkaniowego.

Istotnym naruszeniem prawa zdaniem organu nadzoru jest roOwniez zapis § 2 ust. 2, zgodnie z ktorym umowg
najmu lokalu socjalnego zawiera si¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz jeden rok. Stwierdzi¢ nalezy,
ze art. 23 ust. 1 i 3 ustawy kompetencyjnej stanowia jedynie, ze umowe najmu lokalu socjalnego zawiera si¢
na czas oznaczony, a takze, ze umowg najmu lokalu socjalnego mozna po uptywie oznaczonego w niej czasu
przedtuzy¢ na nastgpny okres, jezeli najemca nadal znajduje si¢ w sytuacji uzasadniajacej zawarcie takiej
umowy (zd. 1 ust. 3 art. 23 ustawy). Art. 23 ustawy nie zawiera wigc ograniczen co do okresu (oznaczonego
czasu), na jaki moze by¢ zawarta umowa najmu lokalu socjalnego, a jedynie art. 661 kodeksu cywilnego
przewiduje, ze najem zawarty na czas dtuzszy niz lat dziesie¢ poczytuje si¢ po uptywie tego terminu za zawarty
na czas nie oznaczony. Zatem, wprowadzenie w zaskarzonej uchwale maksymalnie okresu, na ktory moze
zosta¢ zawarta umowa najmu lokalu socjalnego, w sposob istotny narusza norme art. 23 ust. 1 ustawy
i wynikajace stad uprawnienia potencjalnych najemcow. Powyzsze stanowisko organu nadzoru potwierdza
rowniez Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 4 pazdziernika 2012r.
(sygn. akt IV SA/Po 432/12).
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Ponadto, Rada Gminy Grodzisk w Rozdziale 5 pt. ,,Tryb rozpatrywania i zalatwiania wnioskéw o najem
lokali zawianych na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych oraz sposob poddania tych spraw kontroli
spotecznej”, wskazata iz wniosek o zawarcie umowy najmu lokalu mieszkalnego sktada si¢ do Wojta,
a do wniosku dotaczy¢ nalezy oswiadczenie o nie posiadaniu tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego lub
nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym.

Zdaniem organu nadzoru, organ stanowiacy nie moze postanowi¢, iz prawo najmu przystuguje osobie, ktorej
nie przystuguje tytut prawny do innego lokalu, gdyz norma taka bytaby rownoznaczna z modyfikacja znaczenia
pojecia ,,niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych” z art. 4 ust. 2 ustawy kompetencyjnej. Nalezy podkreslic,
ze przestanka niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych ma szeroki zakres tresciowy. Posiadanie bowiem
tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego nie rozstrzyga jednoznacznie o braku po stronie zainteresowanego
przestanki niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych. Taki tytut prawny moze by¢ bowiem obcigzony wada
(czy to wynikajaca z okolicznosci o charakterze prawnym czy tez faktycznym), ktora uniemozliwia
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych uprawnionego, moze tez zaistnie¢ sytuacja, gdy wiasciciel lokalu
mieszkalnego, zmuszony trudna sytuacja materialng przenidst wiasno$¢ lokalu na inna osobeg, pozostajac
jednoczes$nie bez $rodkow na zaspokojenie swoich potrzeb mieszkaniowych we wlasnym zakresie. Zwrocit
na to uwage sam ustawodawca, ktory w art. 23 ust. 2 ustawy wprowadzit przestanke braku tytutu prawnego
do lokalu jako jedno z kryterium przyznania lokalu socjalnego, a wigc lokalu tej kategorii, ktora przeznaczona
jest dla osob najbardziej potrzebujacych pomocy ze strony wspolnoty samorzadowej, u ktorych zachodzi
kwalifikowana posta¢ niemozno$ci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.

Wskaza¢ nalezy, iz podstawowym dopuszczalnym w Swietle tresci ustawy kryterium decydujacym
o istnieniu uprawnienia do zawarcia umowy najmu lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy jest istnienie
po stronie danej osoby niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych (przy czym nie chodzi tu o kazda
subiektywna potrzebg¢ mieszkaniowa, lecz potrzebe zobiektywizowana warunkami zamieszkiwania uznanymi
za kwalifikujace je do poprawy wedlug zgodnych zustawa kryteriow przyjetych przez radg¢ gminy),
nie za§ zamieszkiwanie na terenie gminy przez okres okreslony uchwalg, czy tez brak tytutu prawnego
do lokalu mieszkalnego. Uzaleznienie zatem takiego uprawnienia od innego, nie przewidzianego w ustawie
kryterium wykracza poza zakres przekazanego radzie gminy upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne
naruszenie przepisOw prawa.

Zdaniem organu nadzoru takze regulacja § 2 ust 4 uchwatly stanowi istotne naruszenie prawa. Rada Gminy
Grodzisk zawarta bowiem zapis, iz W wyjatkowych przypadkach, Wojt Gminy moze udzieli¢ zgody
na zawarcie umowy najmu z innymi osobami niz okreslone w § 1 ust. 1, o ile jest to uzasadnione szczegdlnym
interesem spotecznosci lokalnej, badz ze wzgledu na zasady wspotzycia spotecznego. Zapis ten wprowadza do
obrotu prawnego regulacje niedookre$lona, pozostawiajac niepewno$¢ w obrocie prawnym. Rada gminy
upowazniona jest jedynie do okreSlenia kryteriow pierwszenstwa w przyznawaniu prawa do lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Grodzisk. Regulacja § 2 ust uchwaty, wprowadza
mozliwo$¢ zawarcia umowy najmu lokalu mieszkalnego w innych, blizej nie okreslonych okoliczno$ciach.
Brak jest podstaw prawych dla rady gminy do wprowadzania regulacji niedookreslonych. Jak stanowi
art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.):
»Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej.”, a pochodna wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, ze normy
stanowione przez prawodawcg powinny by¢ sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny. Taki
wymog stawiany powinien by¢ w szczegolno$ci aktom prawa miejscowego, jako ze stanowia prawo
powszechnie obowigzujace na terenie dziatania organow, ktore je ustanowily. Udzielona, moca
art. 21 ust. 3 ustawy, radzie gminy norma kompetencyjna ma do$¢ szeroki zakres. Nie oznacza to jednak
dowolnosci w zakresie ustalania zasad wynajmowania lokali. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji organy
wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Zatem kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak
realizowana, aby nie naruszata innych przepisow ustawy. Rada posiada, zgodnie zart. 21 ust. 3 ustawy,
kompetencje do regulacji kryteriow wyboru osob, ktorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu
lokalu na czas nieoznaczony ilokalu socjalnego. Kryteria te musza by¢ jasne iSprecyzowane,



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Podlaskiego —4- Poz. 3087

by nie doprowadza¢ do nieScistosci interpretacyjnych, a przez to do nieréwnego traktowania obywateli.
Ponadto nalezy podkresli¢, co zaznaczono juz powyzej, iz zgodnie z zasada zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, normy stanowione przez prawodawce powinny by¢ sformutowane w sposob
jasny, precyzyjny i jednoznaczny. Rada Gminy powinna w uchwale okresli¢ wszystkie kryteria wyboru oséb,
ktorym przystuguje prawo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego,
bez pozostawiania w tym zakresie norm otwartych, gdyz taka regulacja narusza prawo w sposob istotny.

W ocenie organu nadzoru, regulacje Rozdziatu 2 § 3 przedmiotowego zatacznika nie moga zosta¢ uznane
za realizacje obligatoryjnego elementu zasad wynajmowania lokali w postaci okreslenia warunkow
zamieszkiwania kwalifikujacych wnioskodawce do ich zmiany. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy na Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrzesnia 2011 r. zgodnie z ktorym warunki zamieszkiwania
nalezy rozumie¢ jako warunki faktyczne zamieszkiwania, takie jak powierzchnia, wyposazenie, stan techniczny,
ilos¢ 0sob korzystajacych z lokalu itp. W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata nie okresla jakie
warunki zamieszkania kwalifikuja wnioskodawce do poprawy, a wobec powyzszego przedmiotowy zatacznik
nie zawiera w swej tre$ci regulacji wypetniajacych dyspozycje art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy kompetencyjnej.

Ponadto, Rada Gminy Grodzisk w sposob nieuprawniony w § 1 ust. 2 zatacznika nr 2 do przedmiotowej
uchwaty definiuje pojecie ,,gospodarstwa domowego”. Tymczasem ustawa kompetencyjna wskazuje
wart. 2 ust. 1 pkt 9, ze nalezy stosowa¢ w tym zakresie przepisy o dodatkach mieszkaniowych. Zatem, Rada
Gminy Grodzisk - definiujac pojecie ,,gospodarstwa domowego”, powtarza i modyfikuje przepis art. 4 ustawy
o dodatkach mieszkaniowych. Taki zabieg legislacyjny, zgodnie z utrwalonym stanowiskiem doktryny oraz
znajdujacym odzwierciedlenie w linii orzeczniczej sadow administracyjnych naruszaja nie tylko przepisy
§ 118 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, ale takze art. 7 i art. 94 Konstytucji, stanowiac w istocie uregulowanie danej materii
z przekroczeniem granic upowaznienia (por. M. Bogusz, Wadliwos$¢ aktu prawa miejscowego, Gdansk 2008,
s. 224; G. Wierczynski, s. 633).

Konkludujac, w toku badania legalnos$ci omawianego aktu prawnego, organ nadzoru stwierdzit, iz podjete
przez Rad¢ Gminy Grodzisk uregulowania zawarte w Zataczniku 2 do przedmiotowej uchwaty naruszaja
przepis art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie kodeksu cywilnego, wskutek braku petnej realizacji dyspozycji upowaznienia ustawowego
lub jego przekroczenia.

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy Gminie prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Z-ca Dyrektora Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Aneta Kuberska
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