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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.21.2023.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 20 stycznia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 40)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr XLIX/282/22 Rady Miejskiej w Stawiskach zdnia 19 grudnia 2022 r. w sprawie zasad
wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Stawiski

UZASADNIENIE

W dniu 19 grudnia 2022 r. Rada Miejska w Stawiskach podje¢la uchwate Nr XLIX/282/22, ktora
wptyneta do organu nadzoru w dniu 23 grudnia 2022 i z urzgdu poddana zostat kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz podj¢ta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 19 stycznia 2023 r. wszczete zostato postgpowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 82 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty
w caloéci lub w czgéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia
organowi nadzoru.

Analiza formalnoprawna wykazala niewypelnienie przez Rade delegacji ustawowej zawartej
w art. 21 ust. 3 pkt 51 pkt 6 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z2022 r. poz. 172 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawag
poprzez nieokreslenie w sposob prawidlowy sposobu poddania spraw rozpatrywania i zatatwiania wnioskow
o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali kontroli spotecznej (art. 21 ust. 3 pkt 5
ustawy) oraz nieokreslenie w uchwale zasad postgpowania w stosunku do osob, ktére pozostaly w lokalu
opuszczonym przez najemce.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy, rada gminy uchwala: zasady wynajmowania lokali wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady i kryteria wynajmowania lokali, ktéorych najem jest
zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten
cel. Natomiast zart. 21 ust. 3 pkt 1 — 6b wynika, iz zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy powinny okresla¢ w szczegdlnosci:

1) wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas
nieoznaczony inajem socjalny lokalu oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca
stosowanie obnizek czynszu;

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru o0sob, ktorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas
nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu;
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4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany
pomigdzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach;

5) tryb rozpatrywania i zalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny
lokali oraz sposob poddania tych spraw kontroli spolecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do osob, ktére pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce lub
w lokalu, w ktérego najem nie wstapity po $mierci najemcy;

6a) warunki, jakie musi spelnia¢ lokal wskazywany dla os6b niepetnosprawnych, zuwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju niepelnosprawnosci;

6b) zasady przeznaczania lokali na realizacj¢ zadan, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2b.

Uchwata rady w sprawie zasad wynajmowania lokali, jako akt prawa miejscowego, powinna
kompleksowo i szczegotowo regulowaé wszystkie kwestie wskazane w upowaznieniu ustawowym, majac
na uwadze potrzeby danej spotecznosci lokalnej. Swiadczy o tym uzyty w tresci art. 21 ust. 3 ustawy zwrot
W szczegblnosci” wskazujacy, ze materia podlegajaca uregulowaniu w uchwale rady gminy, nie zostala
okreslona w sposdb wyczerpujacy, ztym, ze wyszczegolnione przez ustawodawce w art. 21 ust. 3 ustawy
kwestie rada gminy obowigzana jest uwzgledni¢ w uchwale okreslajacej zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy. Stanowisko takie wyrazil m.in. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2004 r. sygn. akt OSK 883/04. Pominigcie przez rade ktoregos
z obligatoryjnych elementow uchwaty skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego
ima istotny wptyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem
przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustaweg. Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego
przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwatly, skutkuje za$ istotnym naruszeniem
prawa.

Tymczasem, ocena legalno$ci przedmiotowej uchwaly wykazata, ze Rada Miejska w Stawiskach
nie uwzglednita w pelni dyspozycji wynikajacej z art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy i nie okreslita w uchwale w sposob
prawidtowy sposobu poddania spraw rozpatrywania i zalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony i najem socjalny lokali kontroli spotecznej. W zakresie uregulowania tej materii Rada
postanowita w § 10 ust. 5 uchwaly, iz ,,Spoleczna Komisja Mieszkaniowa powotana zarzgdzeniem Burmistrza
Stawisk petni funkcje doradczq i opiniodawczq oraz sprawuje kontrole spoleczng ™.

Nalezy wtym miejscu wskaza¢ na istote wynikajaca z brzmienia obowigzkowej zasady
sformutowanej w art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy, jaka musi z woli ustawodawcy uregulowac rada gminy, czyli
poddanie kontroli spotecznej trybu rozpatrywania i zalatwiania wnioskoOw o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony i najem socjalny lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, gdzie istotg jest
zagwarantowanie mozliwosci  faktycznego 1 niezaleznego oddzialtywania czynnika spotecznego
na podejmowane wybory i decyzje. Dodatkowo, nalezy wskazaé, ze kontrola spoleczna musi mie¢ wymiar
realny, gwarantujacy mozliwos¢ faktycznego oddzialywania czynnika spolecznego. Dlatego tez scedowanie
przez Rad¢ Miejska na Burmistrza Stawisk (tj. organ rozpatrujacy wnioski i decydujacy o przyznaniu lokalu)
kompetencji do powolywania Spolecznej Komisji Mieszkaniowej powoduje, ze nie bedzie zapewniona
gwarancja faktycznego oddzialywania czynnika spotecznego w sprawowaniu kontroli. Wskazana Komisja
ma bowiem sprawowac kontrol¢ spoteczng wilasnie nad organem wykonawczym gminy (tu: Burmistrzem
Stawisk) w zakresie trybu rozpatrywania i zalatwiania wnioskOw o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony i najem socjalny lokali. Biorgc zatem pod uwage, ze organ wykonawczy gminy decyduje
w caloéci o jej sktadzie osobowym, nie mozna uznaé, ze stanowi to realng kontrol¢ spoleczng, wskazang
w art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy. Z racji kompetencji Burmistrza jako organu, ktéry w tym konkretnym przypadku
podejmuje decyzje¢ o przydziale lokalu, takie regulacje uchwaly budzg duze watpliwosci, chociazby
Z tej przyczyny, iz to wlasnie komisja spoteczna ma sprawowac kontrole nad organem wykonawczym w ww.
zakresie.

Organ nadzoru podkres$la, ze zgodnie zprzepisem art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy, rada w uchwale
ma okresli¢ sposéb poddawania kontroli spotecznej wylacznie trybu rozpatrywania i zatatwiania wnioskéw
o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali. Z powyzszego wynika, ze kontroli
spotecznej majg by¢ poddane jedynie te czynnosci, ktore sktadajg si¢ na tryb postgpowania. W zwigzku z tym
kontrola przybra¢ powinna charakter formalny, a nie merytoryczny. Kontrola takiego trybu bedzie wigc
sprowadzata si¢ do weryfikacji tego, czy w danym postgpowaniu o przydziat lokali mieszkalnych zostaty
zachowane wszystkie przewidziane uchwala procedury, jak byly one stosowane iczy byly stosowane
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poprawnie. Przykladowo mozna wskazaé, ze ocenie w ramach kontroli spotecznej beda zatem podlegaty
np. liczby ztozonych wnioskow, liczby wnioskéw rozpoznanych pozytywnie i negatywnie czy tez spoleczna
kontrola spraw zwigzanych z gospodarowaniem mieszkaniowym zasobem gminy, realizowana jest poprzez
sporzadzenie ipodanie do publicznej wiadomos$ci, w okreslonym terminie kazdego roku, raportu za rok
poprzedni. Raport przedstawia: liczbe lokali mieszkalnych, liczb¢ o0sob znajdujacych sie na liscie osob
oczekujacych na mieszkanie, liczb¢ nowych wnioskow umieszczonych na liscie, liczbe wnioskéw skreslonych
z listy wraz z przyczyng skreslenia, dla ktory zawarto umowe¢ najmu lokalu lub najmu socjalnego lokalu,
powierzchni¢ najetego lokalu, liczbg osob nalezacych do gospodarstwa domowego wnioskodawcy, $redni
miesieczny dochdod gospodarstwa domowego, zastosowang zasade pierwszenstwa wraz z uzasadnieniem.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze kontrola jest instrumentem prawnym nie zawierajagcym cech
wiladczego oddziatywania, wkraczania w dziatalno$¢ podmiotow kontrolowanych w celu korygowania tej
dzialalno$ci. Kontrolg jest ogdt czynnosci zmierzajacych do ustalenia faktycznego stanu rzeczy, potaczony
z oceng stanu istniejacego, a wigc zastanego. Polega ona na sprawdzaniu i ocenianiu okreslonej dziatalnosci
lub jakiego$ stanu, za$ jej trescia jest przede wszystkim: obserwowanie irozpoznawanie danej dzialalno$ci
lub stanu; ocena tej dzialalnosci lub stanu prowadzaca do stwierdzenia, ze sa one prawidlowe
lub nieprawidtowe; diagnoza co do przyczyn ewentualnych nieprawidlowosci; sformulowanie wnioskéw
odnosnie do przeciwdziatania powstawaniu nieprawidlowosci w przysztosci i wytycznych prowadzacych
do zmiany nieprawidlowego postepowania kontrolowanego podmiotu. Kontrola jest zatem pozbawiona
wladczej i1wiazace] ingerencji, przez co nie ma moznosci bezposredniego wplywania iuczestniczenia
w procesie realizacji zadan przez podmiot kontrolowany.

Organ nadzoru réwniez wskazuje, ze przedmiotowa Komisja Mieszkaniowa nie powinna bra¢ udziatu
w procesie przydzialu lokali mieszkalnych wnioskodawcom, gdyz nie begdzie to stanowi¢ elementu kontroli
spotecznej. Z tresci § 10 ust. 4 uchwaly wynika, ze Spoteczna Komisja Mieszkaniowa opiniuje kazdy wniosek
ztozony przez osobg ubiegajaca si¢ o najem lokalu mieszkalnego lub najem socjalny lokalu. Tym samym
de facto Spoteczna Komisja Mieszkaniowa bedzie miata role opiniodawcza w trakcie trwajacego postepowania
o przydziat lokalu, co zdaniem organu nadzoru nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W konsekwencji
na podstawie tresci przedmiotowej uchwaty, nie mozna jednoznacznie ustali¢, jak bedzie wygladat sposob
poddania spraw rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem
socjalny lokali kontroli spoteczne;j.

Oceniajgc kolejne naruszenia prawa, podnies¢ nalezy, iz Rada Miejska nie uwzglednita dyspozycji
art. 21 ust. 3 pkt 6 ustawy inie okreslita w Rozdziale 7 zasad postgpowania w stosunku do osob, ktore
pozostaty w lokalu opuszczonym przez najemce. Dodatkowo wskaza¢ nalezy na nieuprawniong modyfikacje
art. 691 § 11 2 KC, zgodnie z ktorym ,,w razie $mierci najemcy lokalu mieszkalnego w stosunek najmu lokalu
wstepuja: matzonek niebedacy wspoinajemca lokalu, dzieci najemcy i jego wspdtmatzonka, inne osoby, wobec
ktoérych najemca byt obowigzany do $wiadczen alimentacyjnych, oraz osoba, ktora pozostawata faktycznie
we wspolnym pozyciu znajemca (...) Osoby wymienione w § 1 wstepujag w stosunek najmu lokalu
mieszkalnego, jezeli stale zamieszkiwaly z najemcg w tym lokalu do chwili jego $mierci”, a nie jak warunkowo
przyjela Rada Miejska w § 11 .Mozliwe jest zawarcie umowy najmu z osobami, ktore pozostawaly w lokalu
opuszczonym przez najemce lub w lokalu w ktorego najem nie wstgpity po Smierci najemcy, jezeli sq jego
dziecmi, rodzicami, przysposobionymi lub innymi, wobec ktorych najemca miatl obowiqzek alimentacyjny, oraz
osobami, ktore pozostawaly faktycznie we wspolnym pozyciu z najemcq”.

Dodatkowo podnies¢ nalezy, iz § 11 ust. 2 pkt 1, 3, 4 uchwaly jest niezgodny =z art.4 ust. 1
iust. 2 ustawy w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. W mysl art. 21 ust. 3 pkt 6 ustawy uchwata w sprawie zasad
wynajmowania lokali powinna okres§la¢ zasady postgpowania w stosunku do osdb, ktore pozostaly w lokalu
opuszczonym przez najemce lub w lokalu, w ktorego najem nie wstgpity po $mierci najemcy. Pod pojeciem
zasad postepowania nalezy rozumie¢ okreslenie trybu (toku) czynnosci podejmowanych w danej sytuacji.
Wprowadzanie dodatkowych warunkéw wspolnego zamieszkiwania z najemca przez okres nie krotszy niz 3 lat
z pewnos$cig w tym pojeciu nie miesci si¢, a zatem wykracza poza delegacje ustawowa. Zdaniem organu
nadzoru uzaleznienie mozliwo$ci zawarcia umowy najmu od minimum 3-letniego okresu zamieszkiwania
znajemcy (przed jego $miercig, badz opuszczeniem przez niego lokalu) nie ma oparcia w przepisach prawa.
Rada, realizujgc przypisane gminie zadanie wlasne "tworzenia warunkow zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych cztonkéow wspolnoty samorzgdowej" nie moze arbitralnie, bez upowaznienia ustawowego,
kwalifikowaé do grona tejze wspolnoty osoby legitymujacej si¢ okreslonym czasem trwania zamieszkiwania.
Wytaczenie czlonka wspolnoty samorzadowej zamieszkujacego w lokalu z dotychczasowym najemca
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z mozliwo$ci starania si¢ o zawarcie umowy najmu z powodu niespetnienia powyzszego wymogu narusza
art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy.

Ponadto, organ nadzoru zauwaza, ze Rada Miejska w Stawiskach nie uwzglednita w petni dyspozycji
wynikajacej z art. 21 ust. 3 pkt 4 ustawy i nie okreslita w rozdziale 5 uchwaty warunkow dokonywania zamiany
pomiedzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru zwraca uwage, ze przedmiotowa uchwala zawiera
réwniez inne nieprawidtowosci, ktore stanowig istotne naruszenie prawa, tj.:

- postugiwanie si¢ wuchwale pojeciem lokalu socjalnego (§ 5, § 7 ust. 2, § 10 uchwaty), ktore zostato
zastgpione przez ustawodawce pojeciem najmu socjalnego (art. 22 ustawy). Nalezy bowiem zwroci¢ uwage,
ze wzwigzku z wprowadzong w zycie w dniu 21 kwietnia 2019 r. zmiang ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. 22018 r. poz. 756) przestalo obowigzywac pojecie ,,lokalu socjalnego”. Ustawodawca obecnie
postuguje si¢ pojeciem ,,najmu socjalnego lokalu”. Konsekwencja tej zmiany jest likwidacja odrgbnej
funkcjonalnie czg¢éci mieszkaniowego zasobu gminy, jaka stanowity lokale socjalne, na rzecz uméw najmu
socjalnego lokali mieszkalnych. Zmianie ulegta takze tres¢ art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy, ktory nie zawiera juz
zapisu, z ktorego wynikal dotychczasowy podzial gminnego zasobu mieszkaniowego na lokale socjalne
1 pozostate lokale mieszkalne;

- postugiwanie si¢ pojeciami niedookre§lonymi ,wskutek zdarzen losowych lub z innych uzasadnionych
przyczyn.” (§ 10 ust. 6 uchwaty) , czy ,,w szczeg6lnych przypadkach” (§ 11 ust. 2 uchwaty) nie definiujac
ich, pozostawiajac w tym zakresie zupeing swobod¢ organowi wykonawczemu w jego interpretowaniu.
Nalezy takze podnie$¢, ze przedmiotowa uchwatla ma walor aktu powszechnie obowigzujacego
w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Z jego normatywnego charakteru wynika zatem
konieczno$¢ formulowania zawartych w nim postanowien na podstawie iw granicach upowaznienia
ustawowego, precyzyjnie i kompleksowo realizujacych delegacje ustawowa, a regulacje w nim zawarte
powinny by¢ jasne, czytelne i przejrzyste;

- § 18 uchwaty jako naruszajacy zasade hierarchii aktow prawnych, wyrazong w art. 87 Konstytucji RP.
Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej
sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3 na obszarze dziatania organow, ktore
je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). Rada Gminy nie jest zatem uprawniona do przesadzania
w drodze aktu prawa miejscowego o stosowaniu przepisow prawa znajdujgcych si¢ w aktach wyzszego
rzgdu, ktérymi sa ustawy.

W ocenie organu nadzoru, powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢
do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa
w uchwale to takie naruszenie, ktére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci
przepisu z oceniang regulacjg, co nastgpito w niniejszej sprawie (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewddzkiego
Sqdu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Ol 859/18, wyrok Wojewodzkiego
Sqdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza
Orzeczen Sqdow Administracyjnych).

Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego mocg ustawy do regulacji w drodze uchwaty
skutkuje istotnym naruszeniem prawa i stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w catosci.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Zofia Silwonik
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