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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-I11.4131.37.2023.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 3 lutego 2023 .

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$¢

uchwaly Nr XXXII/355/22 Rady Gminy Wyszki z dnia 29 grudnia 2022 r. w sprawie uchwalenia
,, Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wyszki na lata 2023-2027".

UZASADNIENIE

W dniu 29 grudnia 2022 r. Rada Gminy Wyszki podjeta uchwate NR XXXII/355/22 w sprawie
uchwalenia ,,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wyszki na lata
2023-2027”, ktéra wptyneta do organu nadzoru w dniu 4 stycznia 2023 r.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwiazku z czym
w dniu 30 stycznia 2023 r. wszczete zostalo postegpowanie 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 catosci lub w czgéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia jej
dorgczenia organowi nadzoru.

Analiza formalnoprawna wykazata niewypelnienie delegacji ustawowej zawartej art. 21 ust. 2 ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 172 z p6zn. zm.).

Zgodnie zart. 21 ust. 2 ww. ustawy wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy powinien by¢ opracowany na co najmniej pig¢ kolejnych lat i obejmowac w szczegdlnosci:

1) prognozg dotyczaca wielko$ci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegdlnych
latach;

2) analiz¢ potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy ze stanu technicznego budynkow i lokali,
z podzialem na kolejne lata;

3) planowang sprzedaz lokali w kolejnych latach;
4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obnizania czynszu;

5) sposob 1 zasady zarzadzania lokalami i budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
oraz przewidywane zmiany w zakresie zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach;

6) zrodta finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach;



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podlaskiego -2- Poz. 677

7) wysokos$¢ kosztow w kolejnych latach, z podzialem na koszty biezacej eksploatacji, koszty remontéw oraz
koszty modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, koszty
zarzadu nieruchomo$ciami wspolnymi, ktorych gmina jest jednym ze wspotwlascicieli, a takze koszty
inwestycyjne;

8) opis innych dziatah majacych na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacje gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczegdlnosci:

a) niezbedny zakres zamian lokali zwigzanych z remontami budynkow i lokali,
b) planowang sprzedaz lokali.

Nalezy zaznaczy¢, ze jak wskazuja zapisy ustawy o ochronie praw lokatorow (...) przedmiotowa
uchwata stanowi wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a wigc uchwate,
ktéra w swoich zapisach powinna wyznacza¢ pewne kierunki dzialania organéw gminy. Program to plan,
uktad zamierzonych czynno$ci, zatozenia, cele dziatania (por. Stownik jezyka polskiego pod red. E. Sobol,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002 r., s. 753). Zatem wieloletni program gospodarowania,
to obejmujacy okres wielu lat plan zamierzonych czynnosci, badz zatozen, celéw dzialania. Program
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy ma charakter aktu planowania, aktu polityki gminnej,
ktoéry powinien ksztattowac polityke gospodarowania gminnym zasobem mieszkaniowym przez organy
gminy. Program powinien zatem, przy spelnieniu wymogow co do jego tresci okreslonych
w art. 21 ust. 2 ww. ustawy, zawiera¢ zaréwno aktualng ocen¢ stanu zasobu mieszkaniowego gminy,
ale takze stanowi¢ pewng prognoz¢ na przyszilo$¢ w zakresie faktycznego gospodarowania tym zasobem.
Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 przywolanej wyzej ustawy, gmina tworzy warunki do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspoélnoty samorzadowej i jest to jej zadanie wiasne. W celu realizacji tego zadania na
podstawie art. 20 tej ustawy gmina moze tworzy¢ iposiadaé zasob mieszkaniowy. Jednoczesnie
w przypadku utworzenia gminnego zasobu mieszkaniowego powstaje potrzeba gospodarowania nim
zgodnie z przeznaczeniem do jakiego zostal utworzony, a wiec dla zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej.

W zwigzku z powyzszym program okreslajacy wszystkie elementy wskazane przez ustawodawce
powinien w sposob kompleksowy normowaé kwestie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
na kolejne lata (na co najmniej pig¢ kolejnych lat), poniewaz tylko takie uksztaltowanie tresci programu
moze spetni¢ swoja funkcje zakreslenia kierunkow i celow dziatania w zakresie gospodarowania zasobem.

Ustawa o ochronie praw lokatoréw (...) wprowadza otwarty katalog zagadnien, ktdére powinny znalez¢
si¢ w uchwale rady gminy, podjetej na podstawie jej art. 21 ust. 1 pkt 1. Oznacza to, ze moga znalez¢ si¢
w niej regulacje niewymienione w przytoczonych wyzej punktach. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze jednoczesnie ustawodawca zastrzegl, co w szczegdlnosci uchwata taka powinna zawierac, czyli elementy
niezbedne do wprowadzenia regulacji, na podstawie ktorej wojt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie
gospodarowal mieszkaniowym zasobem gminy. Naleza do nich elementy wymienione w art. 21 ust. 2
pkt 1-8 ww. ustawy.

W ocenie Wojewody Podlaskiego, organ jednostki samorzadu terytorialnego realizujacy ustawowy
obowigzek opracowania wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy jest
zobowigzany uwzgledni¢ wszystkie wskazane w ustawie elementy ksztaltujace tre$§¢ programu. Kwestie
okreslone w art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow (...) obligatoryjnie musza zosta¢ ustalone
w programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Wszystkie one sktadaja si¢ bowiem na tres¢
programu. Pominigcie przez rad¢ gminy ktorego$ z wymienionych elementéw programu skutkuje brakiem
pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnos$ci z prawem podjete;
uchwaly (por. wyroki WSA w Szczecinie zdnia 18 marca 2010r., sygn. akt I SA/Sz 1416/09;
WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r., sygn. akt II SA/Op 480/07; WSA w Opolu z dnia 15 listopada
2004 r., sygn. akt II SA/Wr 1567/02; WSA w Lublinie zdnia 30 wrzesnia 2014r., sygn. akt
I SA/Lu 670/14).

Organ stanowigcy gminy zobowigzany jest do przestrzegania zakresu upowaznienia udzielonego mu
przez ustawe¢. Niewypehienie zakresu przedmiotowego, przekazanego przez ustawodawce do uregulowania
w drodze uchwaty, stanowi istotne naruszenie prawa skutkujace niewazno$cia uchwaty w catosci.

W uchwale Rada Gminy Wyszki nie okreslita wszystkich obligatoryjnych elementow programu
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
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Wedlug dyspozycji art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw (...) w wieloletnim
programie gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy nalezy okresli¢ prognoze dotyczaca wielkosSci
oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegélnych latach. W przedmiotowym
programie przyjetym uchwatag NR XXXII/355/22 nie okreslono ani prognozy dotyczacej wielkosci zasobu
mieszkaniowego, ani prognozy dotyczacej stanu technicznego w poszczegdlnych latach.

W rozdziale 1 zalagcznika do uchwaty, zatytulowanym ,,Mieszkaniowy zasob gminy” Rada Gminy
Wyszki nie okreslita prognozy dotyczacej wielkosci zasobu mieszkaniowego gminy w poszczegolnych
latach, ajedynie ograniczyla si¢ do informacji na temat aktualnej wielko$ci gminnego zasobu
mieszkaniowego oraz aktualnego stanu technicznego budynkéw wchodzacych w sklad gminnego zasobu
mieszkaniowego (ujete w formie tabeli).

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze pojecie ,,prognoza” nie zostalo wyja$nione w ustawie
o ochronie praw lokatorow (...).. Stad tez zasadnym jest powotanie si¢ na wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 3 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II SA/Op 300/11, ktéry wskazat,
ze ,,Pod pojeciem "prognoza" w Uniwersalnym stowniku jezyka polskiego rozumie si¢ "przewidywanie
przysztych faktow, zdarzen, zjawisk, itp. oparte na uzasadnionych, zwykle naukowych, przestankach,
danych, okoliczno$ciach, badaniach, formutowane najczeséciej przez specjalistow w danej dziedzinie"
(por. str. 568, Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa 2003 r.). W $wietle znaczenia pojgcia "prognoza"
uzytego w art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy, obowiazkiem uchwatodawcy bylo nie tylko przedstawienie aktualnych
danych dotyczacych zasobu mieszkaniowego (...), ale takze przedstawienie prognoz opartych na tych
danych”.

Majac na wzgledzie powyzsze, zdaniem organu nadzoru, regulacja rozdziatu 1 Programu nie wypelnia
w cato$ci postanowien art. 21 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy, gdyz realizacja tego przepisu sprowadza si¢
do przedstawienia prognozowanej wielko$ci zasobu mieszkaniowego gminy i prognozowanego stanu
technicznego tego zasobu, w rozbiciu na lata.

Natomiast badane postanowienia uchwaty nie zawieraja elementu prognozowania, a wiec
przewidywanych zmian, badz tez przewidywanego braku takich zmian w okresie, na ktéry sporzadzony
zostat wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

Za prawidlowe wypehienie zakresu upowaznienia ustawowego z art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie
praw lokatoréw (...) nie mozna tez uzna¢ postanowien rozdziatu 1 pkt 2 programu, zgodnie z ktéorym
,, Nie przewiduje si¢ powigekszenia mieszkaniowego zasobu poprzez budowe nowych mieszkan”.

Ponadto, btednym jest postugiwanie si¢ w uchwale pojeciem lokalu socjalnego (rozdziat 1 pkt 3
Programu ,,Wobec ustawowo natoZonych na Gming obowiqgzkéw zabezpieczenia lokali socjalnych”),
ktore zostato zastgpione przez ustawodawce pojgciem najmu socjalnego (art. 22 ustawy). Nalezy bowiem
zwroci¢é uwage, ze wzwigzku z wprowadzong w zycie wdniu 21 kwietnia 2019 r. zmiang ustawy
0 ochronie praw lokatoré6w, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 756) przestato obowigzywac pojecie ,, lokalu socjalnego”. Ustawodawca
obecnie postuguje si¢ pojeciem ,najmu socjalnego lokalu”. Konsekwencja tej zmiany jest likwidacja
odrgbnej funkcjonalnie czgSci mieszkaniowego zasobu gminy, jaka stanowily lokale socjalne, na rzecz
umow najmu socjalnego lokali mieszkalnych. Zmianie ulegla takze tre§¢ art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy
o0 ochronie praw lokatorow (...), ktory nie zawiera juz zapisu, z ktérego wynikat dotychczasowy podziat
gminnego zasobu mieszkaniowego na lokale socjalne i pozostale lokale mieszkalne.

W przedmiotowej uchwale Rada nie wyczerpala rowniez zakresu upowaznienia okreslonego
w art. 21 ust. 2 pkt 2 ww. ustawy, zmocy ktérego obligatoryjnym elementem wieloletniego programu
gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy jest analiza potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji
wynikajacy ze stanu technicznego budynkow i lokali, z podziatem na kolejne lata.
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W rozdziale 2 Programu zatytulowanym ,,Analiza potrzeb oraz remontéw imodernizacji wynikajacy
ze stanu technicznego budynkoéw i lokali. Remonty budynkow i lokali mieszkalnych” Rada Gminy Wyszki
postanowita, ze ,, Remonty budynkow i lokali wchodzgcych w sktad zasobu gminy dokonywane bedg w miare
srodkow finansowych ujetych w budzecie gminy. Realizacja remontow ma na celu utrzymanie zasobu
mieszkaniowego w stanie niepogorszonym. W budynkach stanowigcych wlasnos¢ wspolnot mieszkaniowych,

¥

w ktorych gmina posiada udzialy, gmina bedzie uczestniczyta w kosztach remontow i biezqcej konserwacji’.

W  ocenie organu nadzoru przytoczone wyzej postanowienia nie wypelniaja dyspozycji
z art. 21 ust. 2 pkt 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw (...). Rada wrozdziale 2 ogdlnie odniosta si¢
do zagadnienia dotyczacego remontéw imodernizacji gminnego zasobu mieszkaniowego, calkowicie
pomijajac kwestie planu ich przeprowadzenia w poszczeg6lnych latach obowigzywania programu.

Uchylenie si¢ od dokonania wymaganej analizy i prognozy w rozbiciu na poszczeg6lne lata stanowi
naruszenie art. 21 ust. 2 pkt 2 ustawy o ochronie praw lokatorow (...) bowiem uchwata nie realizuje
wyraznych wytycznych okreslonych w tym zakresie w upowaznieniu ustawowym.

Kolejno, Rada przekroczyta zakres upowaznienia okreslonego w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy, zgodnie
z ktorym obligatoryjnym elementem wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym
gminy sg warunki obnizania czynszu.

W rozdziale 4 pkt 2 Programu Rada Gminy postanowita, ze ,, Oplaty niezalezne od wynajmujgcego
obejmujq: 1) optaty za dostawe energii elektrycznej i cieplnej oraz gazu w czesci dotyczgcej powierzchni
ogolnodostepnych, 2) optaty za wywoz nieczystosci stafych i plynnych, jezeli nie zapewnia go wynajmujqc”.
W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja wykracza poza granice upowaznienia ustawowego
przyznanego Radzie Gminy wart. 21 ust. 1 pkt1 i ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow (...).
Rada Gminy okres$lajac zasady polityki czynszowej, nie jest wladna stanowic, jakie optaty wchodza w sktad
czynszu ani wskazywac optat uiszczanych przez najemce oprocz czynszu. Dzialanie takie nie moze by¢
uznane za okreslenie zasad polityki czynszowej. W zakresie umowy najmu ustawodawca pozostawit
stronom swobodne ksztattowanie ich stosunku zobowigzaniowego. Zgodnie z art. 659 ke czynsz jest
rodzajem optaty cywilnoprawnej ponoszonej przez najemce w zamian za mozliwo$¢ uzywania rzeczy przez
czas oznaczony badz nie oznaczony. Ustawodawca pozostawil woli stron stosunku najmu ustalenie zakresu
czynszu ($wiadczenia najemcy na rzecz wynajmujacego). Swoboda stron umowy najmu doznaje
ograniczenia jedynie przez powszechnie obowigzujace przepisy rangi ustawowej regulujace kwestie
zwigzane znajmem (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 lipca 2009 r. sygn. akt IV SA/Wr 155/09),
aco wchodzi w sktad kosztow utrzymania lokalu, ustalit sam ustawodawca w art. 2 ust. 1 pkt 8a ustawy
0 ochronie praw lokatoréw (...).

Nastegpnie, w rozdziale 5 Programu Rada Gminy podjeta probg uregulowania sposobu i zasad
zarzadzania lokalami ibudynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, jednakze
nie wskazata przewidywanych zmian w tym zakresie w kolejnych latach obowigzywania Programu,
do czego dyspozycja ww. przepisu byta zobowigzana.

Rada Gminy realizujac kompetencje do okreslenia sposobu i zasad zarzadzania lokalami i budynkami
wchodzacymi w sklad mieszkaniowego zasobu gminy (art. 21 ust. 2 pkt 5 ustawy) powinna opracowac
zatem jasne wytyczne co do sposobu, wjaki nalezy zarzadza¢ zasobem mieszkaniowym i sformutowaé
zasady, ktorymi powinno si¢ przy tym kierowaé. (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroclawiu z dnia 16 wrzes$nia 2014 1. sygn. akt: IV SA/Wr 201/14).

Ponadto, zdaniem organu nadzoru realizujgc norm¢ kompetencyjng z art. 21 ust. 2 pkt 5 ustawy
o ochronie praw lokatoréw (...), Rada nie byla wladna do okreslania podmiotu wykonujacego czynnosci
zwigzane z zarzadzaniem i administrowaniem mieszkaniowym zasobem gminy. Tym bardziej norma
z art. 21 ust. 2 pkt 5 cytowanej ustawy nie daje radzie kompetencji do wskazywania z nazwy podmiotu,
ktory wykonuje ww. czynnosci. O ile organ nadzoru nie kwestionuje wykonywania ww. czynno$ci przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) - upowaznionego do tego zmocy art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
o samorzadzie gminnym - o tyle naruszajagcym prawo w sposob istotny jest okreSlenie, ze dziatanie
to nastgpuje za posrednictwem wskazanej znazwy osoby prawnej czy jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej jak np. wspolnoty mieszkaniowej lub spoiki prawa handlowego
(rozdzial 5 Programu ,, Zarzqd wybrany przez Wspolnote Nieruchomosci Mieszkaniowej Kamienny Dwor”).



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podlaskiego -5- Poz. 677

W rozdziale 7 Programu, Rada Gminy w ogoble nie okreslita wysokosci kosztow biezgcej eksploatacii,
kosztow modernizacji lokali i budynkéw wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy, a takze
kosztow inwestycyjnych w kolejnych latach, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 pkt 7 ustawy.

W rozdziale 8 programu zatytulowanym ,,Inne dziatania majgce na celu poprawe wykorzystania
i racjonalnego gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy”, Rada nie odniosta si¢ w zaden sposob
do wymaganej przepisami ustawy kwestii dotyczacej niezbednego zakresu zamian lokali zwigzanych
zremontami budynkow i lokali (art. 21 ust. 2 pkt 8 lit. a ustawy), ani do kwestii planowanej sprzedazy
lokali (art. 21 ust. 2 pkt 8 lit. b ustawy).

Podsumowujac, zgodnie zart. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej zobowigzane
sg do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Za takie nie moze natomiast zosta¢ uznane wybidrcze,
nieuwzgledniajace sprecyzowanego przez ustawodawce w art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorow
(...) okreslenie wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Wyszki.

Jednoczes$nie wskaza¢ nalezy na nieprawidlowa budowe przedmiotowego aktu prawa miejscowego
w $wietle postanowien rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z2002 r. Nr 100, poz. 908). Zastosowana w obrebie zatacznika
do uchwaly budowa i systematyzacja uchybia zasadom systematyzacji przepisow prawnych zgodnie
z § 124 w zwiazku z § 143 ww. rozporzadzenia. Tym samym, samodzielne zdania powinny uzyskiwaé
oznaczenie ,,paragraf”, gdyz jest to podstawowa jednostka redakcyjna i systematyzacyjna rozporzadzen oraz
analogicznie aktoéw prawa miejscowego. Paragrafy dzielg si¢ na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery
itd, a litery na tiret. Kwestionowana uchwala zostata opracowana niezgodnie z przedstawionymi zasadami
techniki prawodawcze;j.

W zwigzku z przedstawionymi wyzej argumentami, wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego do badanej
uchwaty jest w pelni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.
z up. Wojewody Podlaskiego

Kierownik Zespolu Radcow Prawnych
Urszula Dunaj
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