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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.169.2024.KK
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 19 wrze$nia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.,
poz. 609 z p6zn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr26/IV/24 Rady Gminy Wysokie Mazowieckie zdnia 20 sierpnia 2024 r. w sprawie
wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wysokie Mazowieckie na lata
2024-2027.

UZASADNIENIE

W dniu 20 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Wysokie Mazowieckie podj¢ta uchwate Nr 26/1V/24 w sprawie
wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wysokie Mazowieckie na lata
2024-2027.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 27 sierpnia 2024 r., po czym zurzgdu
poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza tre$ci przedlozonego aktu prawnego wykazata, iz zostal on podjety z istotnym
naruszeniem prawa, w zwiazku z czym organ nadzoru w dniu 6 wrzesnia 2024 r. wszczal postegpowanie
nadzorcze celem stwierdzenia jego niewaznosci.

Zgodnie z przepisem art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 725), zwanej dalej
ustawg, rada gminy uchwala wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
Natomiast, jak wynika ztresci przepisu art. 21 ust. 2 ustawy, wieloletni program gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy powinien by¢ opracowany na co najmniej pie¢ kolejnych lat i obejmowaé
w szczegolnoscei:

1) prognoze dotyczaca wielkosci oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczeg6dlnych
latach;

2) analiz¢ potrzeb oraz plan remontdéw 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;
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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 nieruchomosciami wspolnymi, ktéorych gmina jest jednym ze wspotwlasdcicieli, a takze koszty
inwestycyjne;

8) opis innych dziatlan majacych na celu poprawe wykorzystania i1 racjonalizacj¢ 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 ww. zapisy ustawy przedmiotowa uchwala stanowi wieloletni
program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a wigc stanowi uchwalg, ktora w swoich
zapisach powinna wyznacza¢ pewne kierunki dziatania organéw gminy. Program to plan, uklad
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, celow dziatania. 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 prognozg¢ na przysztos¢ w zakresie faktycznego gospodarowania tym zasobem.

Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 przywolane] wyzej ustawy, gmina tworzy warunki do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej ijest to jej zadanie wlasne. W celu realizacji tego
zadania na podstawie art. 20 tej ustawy gmina moze tworzy¢ i posiada¢ zasob mieszkaniowy. Jednocze$nie
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 zpowyzszym program okreslajacy wszystkie elementy wskazane przez ustawodawce
powinien w sposob kompleksowy normowaé kwestie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy
na kolejne lata, poniewaz tylko takie uksztaltowanie tresci programu moze spetni¢ swoja funkcje zakreslenia
kierunkow i celow dzialania w zakresie gospodarowania zasobem.

Analiza tre$ci art. 21 ust. 2 ustawy prowadzi do stwierdzenia, iz okre$lajgc materi¢, jakg pozostawiono
do uregulowania w drodze uchwaly radzie gminy, ustawodawca wyznaczyl granice upowaznienia
okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy. W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
zdnia 14 czerwca 2013 roku (sygn. akt IV SA/Gl 932/12, Legalis nr 768966) wskazano, ze zawarte
w przepisie art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego okreslenie "w szczegolnosci” oznacza, ze uchwata rady gminy
powinna kompleksowo iszczegotowo regulowaé wszystkie przyktadowo wskazane w upowaznieniu
ustawowym kwestie i zagadnienia. Przepis ten, poprzez uzycie stowa "powinien"”, okresla jedynie niezbedne
elementy aktu prawa miejscowego.

Nalezy jednak uzna¢, ze o ile w zakresie przedmiotowym art. 21 ust. 2 ustawy nie tworzy zamknigtego
katalogu elementow ksztattujgcych tres¢ wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy, ktére winny by¢ w programie ujete, o tyle uzyte w nim wyrazenie "w szczego6lnosci" wskazuje na to,
iz uchwalany program obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie kwestie okre§lone w art. 21 ust. 2 ustawy.
Pominigcie przez rade gminy ktérego$ z wymienionych elementow wieloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy skutkuje brakiem peinej realizacji upowaznienia ustawowego 1 ma istotny
wplyw na ocen¢ zgodnosci z prawem podjgtego aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 18 marca 2010r.,
II SA/Sz 1416/09; wyrok WSA w Opolu z 13 grudnia 2007 r., I SA/Op 480/07, wyrok WSA w Opolu
z 15 listopada 2004 r., II SA/Wr 1567/02).

W ocenie organu nadzoru, uchwata Nr 26/IV/24 w sposob razgcy narusza prawo, albowiem wieloletni
program gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Wysokie Mazowieckie stanowiacy zatgcznik
do tejze uchwaty zostal przyjety przez Rade na 4 lata tj. 2024 - 2027, co stoi w sprzecznosci z cyt. art. 21
ust. 2 ustawy, ktory obliguje podjgcie przedmiotowego programu na co najmniej 5 kolejnych lat.
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W programie przyjetym niniejsza uchwala Rady Gminy Wysokie Mazowieckie nie okreslono
ani prognozy dotyczacej wielkosci zasobu mieszkaniowego, ani prognozy dotyczacej stanu technicznego
w poszczegolnych latach (art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy).

W czgsci 1 zatacznika do uchwaly, zatytutowanej ,,Aktualny stan zasobow mieszkaniowych gminy”
Rada Gminy ograniczyla si¢ do informacji na temat aktualnej wielko$ci gminnego zasobu mieszkaniowego
oraz aktualnego stanu technicznego budynkow wchodzacych w sktad gminnego zasobu mieszkaniowego
(ujete w formie tabeli).

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze pojecie ,,prognoza” nie zostalo wyjasnione w ustawie
o0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/Op 300/11 (publ.),
wskazatl, ze ,,Pod pojeciem "prognoza" w Uniwersalnym slowniku jezyka polskiego rozumie si¢
"przewidywanie przysztych faktow, zdarzen, zjawisk, itp. oparte na uzasadnionych, zwykle naukowych,
przestankach, danych, okoliczno$ciach, badaniach, formulowane najczesciej przez specjalistow w danej
dziedzinie" (por. str. 568, Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa 2003 r.). W §wietle znaczenia pojecia
"prognoza" uzytego wart.21 wust.2 pktl ustawy, obowiazkiem wuchwalodawcy byto nie tylko
przedstawienie aktualnych danych dotyczacych zasobu mieszkaniowego (...), ale takze przedstawienie
prognoz opartych na tych danych”.

Majac na wzgledzie powyzsze, zdaniem organu nadzoru, regulacja § 2 Programu nie wypetnia w catosci
postanowien art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy, gdyz realizacja tego przepisu sprowadza si¢ do przedstawienia
prognozowanej wielkosci zasobu mieszkaniowego gminy i prognozowanego stanu technicznego tego
zasobu w rozbiciu na lata. Badane postanowienia uchwaly nie zawieraja elementu prognozowania, a wigc
przewidywanych zmian, badz tez przewidywanego braku takich zmian w okresie, na ktéry sporzadzony
zostat wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.

W przedmiotowej uchwale Rada nie wyczerpala rowniez zakresu upowaznienia okreslonego w art. 21
ust. 2 pkt 2 ustawy, z mocy ktérego obligatoryjnym elementem wieloletniego programu gospodarowania
zasobem mieszkaniowym gminy jest analiza potrzeb oraz plan remontéw imodernizacji wynikajacy
ze stanu technicznego budynkow i lokali, z podziatem na kolejne lata.

W czesci 1l Programu zatytulowanej ,,Analiza potrzeb oraz plan remontéw i modernizacji wynikajacy
ze stanu technicznego lokali” Rada Gminy Wysokie Mazowieckie postanowila, ze , stan techniczny
istniejgcego zasobu mieszkaniowego jest dobry, w najblizszych latach wymagatl bedzie jedynie biezgcych
remontow.”.

W ocenie organu nadzoru przytoczone wyzej postanowienia nie wypelniaja dyspozycji z art. 21 ust. 2
pkt 2 ustawy. Rada w czgsci Il Programu bardzo ogélnie odniosta si¢ do zagadnienia dotyczacego remontow
1 modernizacji gminnego zasobu mieszkaniowego, catkowicie pomijajac kwesti¢ planu ich przeprowadzenia
w poszczegolnych latach obowigzywania programu.

Uchylenie si¢ od dokonania wymaganej analizy i prognozy w rozbiciu na poszczegodlne lata stanowi
naruszenie art. 21 ust. 2 pkt 2, bowiem uchwata nie realizuje wyraznych wytycznych okreslonych w tym
zakresie w upowaznieniu ustawowym.

Kolejno, Rada przekroczyla zakres upowaznienia okreslonego w art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy, zgodnie
z ktorym obligatoryjnym elementem wieloletniego programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym
gminy sg zasady polityki czynszowe;.

W § 9 Programu Rada Gminy postanowita, ze ,, Najemca oprocz czynszu jest obowigzany do uiszczania
optat eksploatacyjnych budynku mieszkalnego Ilub lokalu mieszkalnego tj. oplat za dostawe energii
elektrycznej, wody energii cieplnej oraz odbior nieczystosci stalych i plynnych, w przypadku, gdy
nie ma zawartej odrebnej umowy na dostawe lub odbior”.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja wykracza poza granice upowaznienia ustawowego
przyznanego Radzie Gminy w art. 21 ust. 1 pkt 11 ust. 2 ustawy. Rada Gminy okres$lajgc zasady polityki
czynszowej, niejest wladna stanowié, jakie oplaty wchodza w sktad czynszu ani wskazywaé opftat
uiszczanych przez najemce oprocz czynszu. Dziatanie takie nie moze by¢ uznane za okreslenie zasad
polityki czynszowe;j.
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W zakresie umowy najmu ustawodawca pozostawil stronom swobodne ksztaltowanie ich stosunku
zobowigzaniowego. Zgodnie z art. 659 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1061 z pézn. zm.) czynsz jest rodzajem optaty cywilnoprawnej ponoszonej przez najemc¢ w zamian
za mozliwo$¢ uzywania rzeczy przez czas oznaczony badz nie oznaczony. Ustawodawca pozostawit woli
stron stosunku najmu ustalenie zakresu czynszu (§wiadczenia najemcy na rzecz wynajmujacego). Swoboda
stron umowy najmu doznaje ograniczenia jedynie przez powszechnie obowigzujgce przepisy rangi
ustawowe] regulujace kwestie zwigzane z najmem (wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 lipca 2009 r.
sygn. akt IV SA/Wr 155/09), a co wchodzi w sktad kosztow utrzymania lokalu, ustalit sam ustawodawca
w art. 2 ust. 1 pkt 8a ustawy o ochronie praw lokatorow (...).

Nastepnie, w czesci 111 Programu Rada podjeta probe uregulowania sposobu i zasad zarzgdzania lokalami
1 budynkami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, jednakze organ stanowigcy nie wypetnit
dyspozycji art. 21 ust. 2 pkt 5 ustawy.

Za prawidlowe wypelnienie zakresu upowaznienia ustawowego powyzszego przepisu nie mozna zatem
uzna¢ postanowien § 6 zatgcznika do uchwaly, zgodnie z ktorym ,, Lokalami i budynkami wchodzqcymi
w sklad mieszkaniowego zasobu gminy zarzgdza Wojt. Dotychczasowy sposob zarzgqdzania zasobami
mieszkaniowymi jest prawidtowy i nie planuje si¢ jego zmiany.”.

Rada gminy realizujac kompetencj¢ 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 sformutowac
zasady, ktorymi powinno si¢ przy tym kierowaé. (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroclawiu z dnia 16 wrzesnia 2014 r. sygn. akt: IV SA/Wr 201/14).

W badanym Programie, Rada Gminy w ogole nie okreslita wysoko$ci kosztow biezacej eksploatacji,
kosztow modernizacji lokali i budynkow wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, a takze
kosztow inwestycyjnych w kolejnych latach, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 pkt 7 ustawy oraz w zaden
sposob nie odniosta si¢ do wymaganej przepisami ustawy kwestii dotyczacej niezbgdnego zakresu zamian
lokali zwigzanych zremontami budynkow 1ilokali (art. 21 ust. 2 pkt 8 lit. austawy), ani do kwestii
planowanej sprzedazy lokali (art. 21 ust. 2 pkt 8 lit. b ustawy).

Podsumowujac, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej zobowigzane sa do dzialania
na podstawie i w granicach prawa. Za takie nie moze natomiast zosta¢ uznane wybiodrcze, nieuwzgledniajace
sprecyzowanych przez ustawodawce w art. 21 ust. 2 ustawy elementow sktadajacych si¢ na wieloletni
programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Wysokie Mazowieckie.

W ocenie organu nadzoru, powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa.

Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkoéw, ktore nie moga by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$é¢
tajest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania treSci przepisu z oceniang regulacja,
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 II 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).

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy na nieprawidtlowa 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. z 2016 1. poz. 283). Zastosowana w obrebie zatacznika do uchwaty budowa
i systematyzacja uchybia zasadom systematyzacji przepisow prawnych zgodnie z § 124 w zwigzku
z § 143 ww. rozporzadzenia. Tym samym, samodzielne zdania powinny uzyskiwac¢ oznaczenie ,,paragraf”,
gdyz jest to podstawowa jednostka redakcyjna i systematyzacyjna rozporzadzen oraz analogicznie aktow
prawa miejscowego. Paragrafy dzielg si¢ na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery itd, a litery na tiret
badZz podwojny tiret. Kwestionowana uchwata zostala opracowana niezgodnie z przedstawionymi zasadami
techniki prawodawczej.
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Koncowo nalezy zauwazy¢, ze w § 16 zalacznika do analizowanej uchwaly przyjeto, ze ,,w sprawach
nieuregulowanych w niniejszym programie zastosowanie maja przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego oraz przepisy
Kodeksu Cywilnego”.

Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa, obliguje do przyjecia interpretacyjnej dyrektywy, w mysl
ktorej w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzgdu stosuje
si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzgdu. Postanowienia § 16 zalgcznika do uchwatly
nie da si¢ pogodzi¢ z obowiazujacym hierarchicznym systemem zrédel prawa. Przepis wynikajacy z aktu
prawa miejscowego nie moze zastrzega¢ pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami oraz
rozporzadzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktéw prawnych tego samego rzedu. Nalezy przy tym zaznaczyc,
ze w przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktorego rozstrzygniecie moze nastgpi¢ zarowno na podstawie
przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisow powszechnie obowigzujacych na terenie calego kraju,
rozstrzygnig¢cie powinno nastapi¢ w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze (vide: wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 kwietnia 2012, sygn. akt IV SA/Wr 81/12).

Nie ulega watpliwosci, ze przepisy ustawowe majg zastosowanie bez wzgledu na regulacje zawarte
w uchwale. Tym samym § 16 zalacznika podjety zostat bez podstawy prawnej bowiem organ stanowigcy
gminy nie posiada kompetencji do wskazywania, ze obowigzujace przepisy prawa beda mie¢ zastosowanie
dopiero w sytuacjach nieuregulowanych w programie.

Oceniajagc powyzsze naruszenie przepisow prawa, nalezy stwierdzi¢, ze zachodzi konieczno$é
wyeliminowania z obrotu prawnego przedmiotowej uchwaty w catosci.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku za pos$rednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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