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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.227.2025
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 25 lipca 2025 1.

Dziatajac na podstawie 85, 86191 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2024 r., poz. 1465 p6zn. zm.).

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty Nr VII/143/2025 Rady Miejskiej w Nisku zdnia 23 czerwca 2025r. w sprawie zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Nisko oraz pomieszczen
tymczasowych.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 23 czerwca 2025 r. Rada Miejska w Nisku podjeta uchwate Nr VII/143/2025 w sprawie
zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Nisko oraz pomieszczen
tymczasowych. Jako podstawe prawna do podjecia uchwaly Rada wskazata m.in. art. 21 ust. 1 pkt 2 1 ust.
3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i1 o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 725), dalej jako "ustawa". Uchwala zostata dorgczona organowi
nadzoru w dniu 27 czerwca 2025 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, ze uchwata ta jest niezgodna
Z prawem.

Na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy: Rada gminy uchwala: zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, wtym zasady i kryteria wynajmowania lokali,
ktorych najem jest zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono
lokale przeznaczone na ten cel. Z przepisu art. 21 ust. 3 wynika, ze: Zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinny okresla¢ w szczegolnos$ci:

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

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru os6b, ktorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas
nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu;

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

5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony inajem
socjalny lokali oraz sposob poddania tych spraw kontroli spoteczne;j;

6) zasady postepowania w stosunku do osob, ktére pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce lub
w lokalu, w ktorego najem nie wstgpity po $mierci najemcy;
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6a) warunki, jakie musi spelia¢ lokal wskazywany dla o0séb niepelnosprawnych, zuwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju niepetnosprawnosci;

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

Dodatkowo, przepis art. 21 ust. 3b ustawy stanowi, ze: Rada gminy moze w uchwale, o ktorej mowa
w ust. 1 pkt 2, okres$li¢ kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni uzytkowej przekraczajacej
80 m? odmiennie od kryteriow wynajmowania innych lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy.

Z tresci ww. przepisoOw ustawy wynika, ze uchwata w sprawie zasad wynajmowania lokali winna
kompleksowo i szczegotowo regulowaé wskazane w powyzszym upowaznieniu ustawowym kwestie,
w sposob dostosowany do zindywidualizowanych potrzeb danej spotecznosci lokalnej. Z powotanej
tresci art. 21 ust. 3 ustawy istotne jest, aby rada gminy w zasadach wynajmowania lokali zamie$cila
postanowienia odnoszace si¢ do wszystkich kwestii wymienionych w tym przepisie. Pominigcie badz
niewypehnienie dyspozycji ktoregos z obligatoryjnych elementow powoduje, ze taka uchwala dotknicta
jest istotng wada prawng. Realizacja upowaznienia wynikajacego z art. 21 ust. 3 ustawy wymaga
uwzglednienia w zasadach wszystkich elementow tam wymienionych 1w sposob zgodny ztym
przepisem, w przeciwnym wypadku konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w catosci.
W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze niewypelnienie w calosci delegacji ustawowej
z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy oraz zart.21 ust. 3 ustawy stanowi istotne naruszenie przepisu
upowazniajacego i uzasadnia koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci ocenianej uchwaty w catosci. Jak
orzekt NSA w wyroku z 20 lutego 2019 r. II OSK 834/17 "Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego
przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty, skutkuje istotnym naruszeniem
prawa. Podkresli¢ nalezy, ze pominigcie prawodawcze jest specyficznym rodzajem naruszenia zakresu
upowaznienia ustawowego. Akty prawa miejscowego, wydawane na podstawie upowaznienia
ustawowego powinny w catosci wykonywac to upowaznienie. Stanowi to warunek ich legalnosci.
W przypadku, gdy akt prawa miejscowego nie realizuje w peli tre§ci upowaznienia ustawowego,
powinien zosta¢ wyeliminowany ze skutkiem ex tunc z lokalnego porzadku prawnego (zob. D. Dabek,
Prawo miejscowe, wyd. 2, Wolters Kluwer Warszawa 2015 r., s. 125-126)".

Z przeprowadzonej analizy uchwaly rady gminy nie wynika, aby zostala okreslona wysoko$¢
dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas
nieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgca
stosowanie obnizek czynszu wskazane w art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy. Uchwata w tej czgséci nie zawiera
zadnej tre$ci normatywnej, ktora odnositaby si¢ do materii objetej ustawowym upowaznieniem.
Nieuregulowanie tych zagadnien w analizowanej uchwale nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne
naruszenie prawa, a zwigzane z niewyczerpaniem wszystkich elementow delegacji ustawowej. Za
nietrafne nalezy uzna¢ stanowisko zaprezentowane w ztozonych wyjasnieniach z dnia 12 lipca 2025 .,
ze zar6wno pojecie ,trudne warunki materialne” jak i,niedostatek” w powigzaniu z regulacjami
zawartymi w§ 61§ 9 uchwaly zawieraja konkretny préog dochodowy itym samym doszto do
zrealizowania delegacji ustawowej w przedmiocie okreslenia wysokosci dochodu gospodarstwa
domowego, a wynika to zlacznego odczytania przyjetych zapisow uchwaly. Tak wprowadzone
rozwigzania mogg prowadzi¢ do zréznicowanej wyktadni przepiséw poprzez wprowadzenie nieznanego
ustawie poje¢. Tym samym skoro ustawodawca zobowigzat rady gmin do ustalenia wysokos$ci dochodu
gospodarstwa domowego, to przyjete wtym zakresie modyfikacje, nie majg uzasadnienia
w obowigzujacych przepisach. Brak jest podstaw do przyjmowania wlasnych definicji nieznanych
ustawodawcy a uregulowanych na okoliczno$¢ podejmowanego aktu prawa miejscowego. Skoro
wykonujac delegacje ustawowa zawarta w art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy o ochronie lokatoréw organ
stanowiacy gminy powinien okres§li¢ wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca
oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas nieoznaczony inajem socjalny lokalu oraz wysoko$¢
dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgca stosowanie obnizek czynszu, to podejmowana na tej
podstawie uchwata winna okresla¢ wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego w sposob nie budzacy
zadnych watpliwosci.

Kolejno podkresli¢ trzeba, ze wprowadzenie przez rad¢ gminy w § 2 uchwaty definicji nie miesci si¢
w granicach upowaznienia udzielonego w ustawie. Wskazuje si¢, ze zasadniczo nie wyklucza si¢
mozliwosci definiowania w akcie prawa miejscowego uzywanych w nim poje¢, gdyz jest to jeden
z typowych $rodkéw techniki prawodawczej - przewidziany w § 146 zalacznika do rozporzgdzenia
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Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" - ktorego
zastosowanie nie wymaga szczegdlnego upowaznienia, a jedynie spetnienia przestanek okreslonych we
wskazanym przepisie. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na istotne obostrzenia w zakresie dopuszczalnos$ci
wprowadzania definicji przez prawodawce gminnego, wynikajace przede wszystkim z pozycji aktow
prawa miejscowego w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa (art. 87 Konstytucji). W takim akcie
nie powtarza si¢ przepisOw ustaw, ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych irozporzadzen.
W szczegblnosei nie powtarza si¢ definicji uzytych przez ustawodawce - za dopuszczalne nalezy jedynie
uzna¢ wyrazne odestanie do odpowiedniego przepisu ustawy (rozporzadzenia) zawierajacego potrzebna
definicje, ani tym bardziej nie definiuje si¢ na nowo (odmiennie) poje¢ juz przez ustawodawce
zdefiniowanych. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ réwniez definiowanie terminow, ktorych znaczenia
prawodawca wprawdzie wprost nie objasnit (nie zdefiniowat), ale postuguje si¢ nimi w aktach wyzszego
rzgdu. Potwierdza to § 149 ww. rozporzadzenia, zgodnie z ktorym w akcie normatywnym nizszym
ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalajgcych znaczenia
okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore
ustalalyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajace;.

Wprowadzona definicja cztonka wspdlnoty samorzadowej stanowi modyfikacje znaczenia
ustawowego pojecia  "wspolnoty samorzadowej"  wynikajacego  ztre$ci  art. 1 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérg cztonkami wspolnoty samorzadowej sa z mocy prawa jej
mieszkancy. Ustawodawca zdefiniowat zatem krag oséb tworzacych wspolnote samorzadowa, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o0 zmianie
Kodeksu cywilnego. W uchwale podjetej w oparciu o art. 21 ust. 3 ww. ustawy organ uchwatodawczy
moze okresli¢ kryteria wyboru osob, ktérym przystugiwaé bedzie pierwszenstwo zawarcia umowy
najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy, jednakze z przepisu tego wynika, ze kryteria te winny
ogranicza¢ si¢ jedynie do oceny wysokosci dochodu gospodarstwa domowego 1 warunkéw
zamieszkiwania kwalifikujacych wnioskodawce do ich poprawy. Gmina, realizujac przypisane jej
zadanie  z zakresu tworzenia warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty
samorzadowej, nie posiada zatem uprawnienia do wprowadzenia w badanej uchwale kryterium "zamiaru
stalego pobytu od co najmniej 3 lat". Stanowisko to znajduje potwierdzenie w utrwalonej linii
orzeczniczej, zgodnie z ktérag brak jest podstaw do tego, aby przepisy gminne dyskryminowaty
w jakikolwiek sposob czlonkow wspolnoty samorzadowej w dostgpie do prawa nabycia lokalu
z gminnego zasobu nieruchomos$ci z uwagi na charakter zamieszkiwania na terenie danej gminy czy tez
dlugos¢ okresu tego zamieszkiwania (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Biatymstoku z dnia 2 czerwca 2020 r. o sygn. akt II SA/Bk 226/20, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 lutego 2013 r. o sygn. akt IV SA/Po 1155/12). W ocenie
organu nadzoru definicja cztonka wspolnoty samorzadowej okre§lona w § 2 pkt5 zalacznika do
uchwaly, narusza w sposob istotny przepisy art. 21 ust. 3 w zwigzku z art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy
iart. 1 ust. 1 u.s.g. Podejmujac przedmiotowg uchwate rada w sposdb nicuprawniony stworzyta wlasng
definicj¢ pojecia "dochod gospodarstwa domowego". Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca okreslit juz co
nalezy rozumie¢ pod pojeciem "dochod" w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych oraz w art. art. 7 ust. 5 ustawy. Nastgpito tez zmodyfikowanie definicji ustawowe;j
gospodarstwa domowego zawartego w § 2 pkt 8 uchwaty, gdzie sam ustawodawca w art. 2 pkt 9 ustawy
wprowadzil ustawowa definicj¢ tego pojecia. W § 2 pkt 10 uchwaty Rada zawarla odrgbng definicje
osoby pozostajacej w trudnych warunkach materialnych w ocenie organu nadzoru organ stanowiacy
gminy nie jest upowazniony w ramach delegacji ustawowej zawartej wart. 21 ust. 3 ustawy do
definiowania tego pojecia jedynie na wlasne potrzeby inie posiadajac w tym zakresie jakiegokolwiek
upowaznienia. Z tre$ci art. 4 ust. 1 i 2 ustawy wynika krag oséb posiadajacych prawo do najmu lokalu
z gminnego zasobu mieszkaniowego, do ktérego nalezag mieszkancy gminy o niezaspokojonych
potrzebach mieszkaniowych, prowadzacy gospodarstwa domowe o niskich dochodach. Podobne uwagi
nalezy odnie$¢ do definicji zawartych w § 2 pkt 11, pkt 15 -18, wprowadzone przez rade definicje
przyjetych poje¢ nie mieszcza si¢ w granicach delegacji udzielonej radzie gminy w art. 21 ust. 3 ustawy,
co stanowi naruszenie § 149 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej.

W § 6rada okreslita zjakimi osobami mozna zawrze¢ umowe najmu socjalnego. Przyjete
rozwigzania w tym zakresie naruszajg prawo w stopniu istotnym. Mocg art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy rada
zostala zobligowana do okreslenia w przedmiotowej uchwale wysokosci dochodu gospodarstwa
domowego uzasadniajacej oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas nieoznaczony i najem socjalny
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lokalu oraz wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca stosowanie obnizek czynszu.
Podkresli¢ nalezy, ze wysokos¢ dochodu stanowi jedna z podstawowych (obok niezaspokojonych
potrzeb mieszkaniowych) przestanek wynajmowania lokali z mieszkaniowego zasobu gminy oraz
podstawowa przestanke uzasadniajaca stosowanie obnizek czynszu. Zawarcia umowy najmu socjalnego
lokalu uzalezniona jest od wysoko$ci dochodu gospodarstwa domowego, o czym przesadza przepis
art. 23 ust. 2 ustawy ("Umowa najmu socjalnego lokalu, zuwzglednieniem art. 14 ust. 1, moze by¢
zawarta z osobg, ktéra nie ma tytulu prawnego do lokalu i ktoérej dochody gospodarstwa domowego
nie przekraczajag wysokosci okreslonej w uchwale rady gminy podjetej na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2,
z uwzglednieniem art. 21b"). W prowadzone zapisy w § 6uchwaly nie posiadajg upowaznienia
ustawowego, albowiem te kwestie zostaly uregulowane przez ustawodawce w sposob kompleksowy
w art. 23 cyt. ustawy i brak jest delegacji ustawowej do ich kreowania w akcie prawa miejscowego.
Gdyby wola ustawodawcy bylo danie takiego upowaznienia, wowczas sam by go dokonal Iub
wprowadzil  odpowiednig  delegacjc na rzecz rady gminy w katalogu wymienionym
w art. 21 ust. 3 ustawy. Podobne uwagi nalezy odnie$¢ do zapisow zawartych w § 9 analizowanej
uchwaly, ktore dotycza najmu lokalu na czas oznaczony.

Z analogicznych wzgledéw jak wyzej konieczne jest wyeliminowanie z obrotu prawnego zapisow
§ 16 uchwaly dotyczacych kaucji. Dokonujac oceny ich legalnosci trzeba mie¢ na wzgledzie, ze
zagadnienia zwigzane z pobieraniem kaucji zostaly uregulowane w art. 6 ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy io zmianie Kodeksu cywilnego. Zgodnie =z trescia
art. 6 ust. 1 Zawarcie umowy najmu moze by¢ uzaleznione od wplacenia przez najemce kaucji
zabezpieczajacej pokrycie naleznosci z tytutu najmu lokalu, przystugujacych wynajmujacemu w dniu
opréznienia lokalu. Kaucja nie moze przekracza¢ dwunastokrotnosci miesigcznego czynszu za dany
lokal, obliczonego wedlug stawki czynszu obowigzujacej w dniu zawarcia umowy najmu.
W art. 6 ust. 2 przewidziano przypadki, w ktoérych kaucji si¢ nie pobiera, za$
w ust. 3 i ust. 4 uregulowano kwestie dotyczace zwrotu kaucji. Z powyzszego wynika, ze kaucja nie jest
obligatoryjnym elementem umowy najmu lokalu mieszkalnego nalezacego do gminy, po drugie, jej
wysokos$¢ nie moze przekroczy¢ dwunastokrotnosci miesigcznego czynszu za dany lokal, obliczonego
wedhlug stawki czynszu obowigzujacej w dniu zawarcia umowy najmu. O tym, czy zawarcie umowy
bedzie zalezalo od wplacenia kaucji iw jakiej wysokosci (w granicach wskazanych przez
ustawodawce), decydowac beda strony umowy najmu, z ktérych jedng pozostawaé begdzie zawsze organ
wykonawczy gminy. Taki poglad wyrazil m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku
z dnia 15 kwietnia 2021 r., sygn. akt III SA/Ld 1002/20, podkreslajac, ze ustawa o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy io0 zmianie Kodeksu cywilnego nie upowaznia organu
stanowigcego gminy do regulowania w drodze uchwaly wysoko$ci kaucji zabezpieczajacej. Rada
miejska nie jest strong umowy najmu lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy. Tego rodzaju umowa jest
zawierana migdzy najemca a organem wykonawczym gminy (woéjtem, burmistrzem, prezydentem
miasta) jako organem gospodarujacym mieniem gminy ireprezentujacym gming w Swietle
art. 30 i art. 31 u.s.g. Wylacznie te podmioty jako strony stosunku cywilnoprawnego beda wtadne ustali¢
w umowie najmu kwesti¢ kaucji zabezpieczajace;.

W $wietle powyzszego nalezy uznaé, ze analizowana uchwata zostala podjeta z przekroczeniem
granic upowaznienia wynikajacego z art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, co rodzi konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci.

Na rozstrzygniecie nadzorcze shizy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie, ul. Kraszewskiego 4A, w terminie 30 dni od jego otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Renata Pisla
Zastepca Dyrektora Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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