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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.413.106.2023
z dnia 31 marca 2023 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr XLVII1/468/2023 Rady Gminy Niemce z dnia 23 lutego 2023r.
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy Niemce.

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XLVIII/468/2023 Rady Gminy Niemce z dnia 23 lutego 2023r. w sprawie zasad wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy Niemce.

Uzasadnienie

Uchwata Nr XLVIII/468/2023 Rady Gminy Niemce zostata dor¢czona organowi nadzoru
w dniu 2 marca 2023 r.

Dzialajac na podstawie m.in. art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 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, ze zm.), Rada Gminy Niemce
uchwalita zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu
gminy Niemce.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw (...), tworzenie warunkow do
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzagdowej nalezy do zadan wtasnych
gminy.

Gmina, na zasadach i w wypadkach okres$lonych w ustawie, zapewnia lokale w ramach
najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw
domowych o niskich dochodach (art. 4 ust. 2).

Stosownie do przepisu art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy, rada gminy uchwala =zasady
wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady
1 kryteria wynajmowania lokali, ktérych najem jest zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli
w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten cel.

Konkretyzacja elementéw uchwatly nastepuje w art. 21 ust. 3 tej ustawy, ktory
stanowi, ze uchwalane przez rade¢ gminy zasady powinny okreslac
w szczegolnosci:
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1) wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajacg oddanie w najem lub
w podnajem lokalu na czas nieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz wysokos§¢
dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca stosowanie obnizek czynszu;

2)warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawce do ich poprawy;

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

4)ywarunki dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu
gminy oraz zamiany pomie¢dzy najemcami lokali nalezagcych 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 sposdb poddania tych spraw kontroli
spotecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do osdb, ktore pozostaty w lokalu opuszczonym przez
najemce¢ lub w lokalu, w ktéorego najem nie wstapity po §mierci najemcy;

6a) warunki, jakie musi spelnia¢ lokal wskazywany dla o0s6b niepeinosprawnych,
z uwzglednieniem rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju niepetnosprawnosci;

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

7) (uchylony).

Z tre$ci powyzszego przepisu nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze ustawodawca wskazat
elementy, ktore sg niezbedne w uchwale regulujacej zasady wynajmowania lokali. Wynika
to z faktu postuzenia si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,w szczegdlnosci”. O ile w zakresie
przedmiotowym nie tworzy on zamknietego katalogu elementéw ksztattujagcych tresc
podejmowanej uchwaty, o tyle uzyte w nim wyrazenie ,,w szczegdlnosci” wskazuje na to, iz
uchwalane zasady wynajmowania lokali obligatoryjnie musza obejmowaé wszystkie
kwestie okreslone w art. 21 ust. 3 ustawy.

Na tle powyzszego, dokonujac kontroli zgodno$ci z prawem uchwaty

Nr XLVIII/468/2023 Rady Gminy Niemce, uznaé¢ nalezy, iz nie wypelnia ona
upowaznienia  ustawowego z art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, co stanowi istotne
naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig uchwaly w catosci.

Przyjeta przez Rade¢ uchwata nie okresla bowiem kryteriow wyboru osdéb, ktoérym
przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i umowy
najmu socjalnego lokalu.

Zgodnie z art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy, zasady wynajmowania lokali powinny okresla¢
kryteria wyboru osob, ktéorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na
czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, a zgodnie z art. 21 ust. 3 pkt 5 - tryb rozpatrywania
i zatatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali
socjalnych oraz sposob poddania tych spraw kontroli spotecznej.

Rada gminy posiada zgodnie z art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy kompetencje do uregulowania
kryteriow wyboru oséb, ktdrym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu
zardwno na czas nieoznaczony jak i lokalu socjalnego. Kryteria te musza by¢ jasne
i sprecyzowane, by nie doprowadzi¢ do nie$cisto$ci interpretacyjnych, a przez to do
niero6wnego traktowania obywateli.

Wola ustawodawcy jest, aby rada gminy okres$lita kryteria dotyczace wyboru osob,
ktorym przystuguje pierwszefnstwo zawarcia umowy najmu zarowno lokalu na czas
nieoznaczony jak i najmu socjalnego.

Zasady wynajmowania lokali powinny by¢ tak skonstruowane, by ci sposrod
mieszkancow gminy, ktorzy spetniaja podstawowe kryteria przedmiotowe czyli warunki
zamieszkiwania i wysokos$¢ dochodu, mieli rowne szanse na czynienie staran o uzyskanie
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lokalu, z uwzgl¢dnieniem przewidzianego przez ustawodawce pierwszenstwa zawarcia
umowy najmu przystugujacego osobom spetniajacym wskazane w tym wzgledzie w uchwale
kryteria (por. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2004 r. sygn. akt OSK 883/04).

Pominigcie uregulowania powyzszych kwestii w treSci uchwaly powoduje, ze
nie wypelnia ona upowaznienia ustawowego z art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw
lokatorow [...], co stanowi istotne naruszenie prawa.

Za prawidlowe wypelnienie upowaznienia w powyzszym zakresie nie mozna uznaé § 3
uchwatly, zgodnie z ktéorym osoby ubiegajace si¢ o zawarcie umowy najmu lokalu na czas
nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu kwalifikuje si¢ do zawarcia umowy przy
uwzglednieniu nastepujacych kryteriow:

a) okresu oczekiwania na zawarcie umowy,
b) braku tytulu prawnego do innej nieruchomosci,

c)zamieszkiwanie w warunkach okreslonych w § 2 kwalifikujagcych wnioskodawce¢ do
ich poprawy.

W ocenie organu nadzoru, poprzez ,kryteria wyboru osob, ktorym przystuguje
pierwszenstwo zawarcia umowy”’ mnalezy rozumieé reguty, ktore w $cis$le okreslonych
przypadkach w sposob preferencyjny — tj. z zachowaniem zasady pierwszenstwa -
umozliwig zawarcie umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i umowy najmu socjalnego
lokalu poza kolejnoscia wynikajaca ze zwyktego trybu procedowania wnioskow.

W konsekwencji nalezy odrézni¢ regulacje okreslajgce zwykly tryb kwalifikowania do
zawarcia umowy najmu — zawarte w § 3 przedmiotowej uchwaty - od okreslenia kryteriow
przewidzianego w ustawie pierwszenstwa w wyborze osob, ktérym przystuguje taka
preferencja.

Regulacja § 3 przedmiotowej uchwaly nie precyzuje przestanek umozliwiajacych
zawarcie umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu
poza zwyktym trybem, tj. mozliwoS$ci skorzystania z pierwszenstwa.

Jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 listopada 2004r., sygn. OSK
883/04: ,Zasady wynajmowania lokali winny by¢é tak skonstruowame, by ci sposSrod
mieszkancow gminy, ktorzy spetniajg podstawowe kryteria przedmiotowe (jak warunki
zamieszkiwania i wysokos¢ dochodu), od ktorych zalezy wynajecie lokalu z zasobu
mieszkaniowego gminy, mieli rowne szanse na czynienie staran o uzyskanie lokalu,
z uwzglednieniem przewidzianego przez ustawodawce pierwszenstwa zawarcia umowy
najmu przystugujgcego osobom spetniajgcym wskazane w tym wzgledzie w uchwale

i3]

kryteria”.

W wykonaniu udzielonego Radzie upowaznienia ustawowego winna ona okresli¢
jednoznacznie w podejmowanej uchwale kryteria wyboru oséb, ktorym przystuguje
pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu poza kolejnoScig. Z uwagi na powyzsze
nie spos6b uznac¢ regulacji zawartej w § 3 przedmiotowej uchwaty jako wypelnienie
upowaznienia zawartego w art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy. Regulacji w powyzszym zakresie
nie zawierajg takze pozostate postanowienia uchwaty.

Przedmiotowa uchwata obarczona jest wadami prawnymi innego rodzaju.

W § 4 ust. 1 uchwaty przyjeto, ze dokonywanie zamiany pomi¢dzy najemcami lokali
nalezagcych do mieszkaniowego zasobu gminy oraz najemcami lokali nalezacych do tego
zasobu a osobami zajmujgcymi lokale w innych zasobach jest dopuszczalne
w nastepujacych przypadkach:

a)gdy zamiana jest spowodowana trudng sytuacjag materialna osoby ubiegajacej si¢
0 zamianeg 1 niemozno$cig ponoszenia kosztow utrzymania dotychczasowego lokalu,

b) gdy zamiana znajduje uzasadnienie w poprawie warunkoéw mieszkaniowych oséb
ubiegajacych si¢ o zamiang,
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c)szczegolnej sytuacji rodzinnej, zyciowej lub zdrowotne;j.

W ocenie organu nadzoru regulacja § 4 ust. 1 lit. ¢ wprowadza daleko idaca
uznaniowos$¢ organu stosujgcego uchwate w kwestii dopuszczalnos$ci dokonania zamiany
pomigdzy najemcami lokali nalezagcych do mieszkaniowego zasobu gminy oraz najemcami
lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach.

Realizacja upowaznienia przyznanego w art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow
(...) wymaga natomiast - z uwagi na wymogi stawiane uchwalaniu aktow o charakterze
powszechnie obowiazujacym - zamieszczania w nich uregulowan jasnych i przez to
zrozumiatych przez adresatow. Uchwata winna bowiem zapewniaé¢ ten sam poziom praw
i obowigzkdéw dla adresatow znajdujacych si¢ w identycznej sytuacji.

Uchwata Nr XLVIII/468/2023 jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego na obszarze
gminy.

Jako akt prawa miejscowego powinna by¢ zredagowana w taki sposoéb, by dla
przecigtnego adresata byla zrozumiata, tzn. by adresat jej przepisow wiedziat, w jaki
spos6b ma si¢ zachowa¢ 1inie mial zadnych watpliwosci co do tego, jaka regutg
postepowania wyznacza dany przepis, a organ stosujacy ten przepis wiedziat, w jaki sposob
go zinterpretowaé. Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob
precyzyjny i czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich okolicznos$ciach i jak sig
powinien zachowaé, zeby osiggnaé skutek wynikajacy z tego przepisu. Adresat aktu
nie moze by¢ zaskakiwany trescig nieostrych czy tez niepelnych przepisow. Zakres
uchwaty winien zapewni¢ ten sam poziom praw i obowigzkéw dla adresatow znajdujacych
sie¢ w identycznej sytuacji.

Zgodnie z orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok z dnia 6 czerwca
1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/94, OwSS 1996/3/91) uchwaly podejmowane przez organy
samorzadowe musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Teza
przedmiotowego orzeczenia begdzie miata zastosowanie tym bardziej do aktow prawa
miejscowego, ktore zawierajg normy prawa powszechnie obowigzujacego na terenie gminy.

Zgodnie z tre$cia § 5 ust. 1 uchwaly osoba ubiegajaca si¢ o najem lokalu jest
zobowigzana do ztozenia stosownego wniosku do Wojta Gminy Niemce.

W § 5 ust. 2 wskazano, iz wniosek powinien zawiera¢: (...) e) deklaracj¢ o dochodach
cztonkow gospodarstwa domowego w okresie trzech miesi¢gcy poprzedzajacych zlozenie
wniosku, wraz =z dokumentami potwierdzajgcymi wysokos¢ dochodow wskazanych
w deklaracji.

W ocenie organu nadzoru regulacja § 5 ust. 2 lit. ¢ w brzmieniu: ,,wraz z dokumentami
potwierdzajgcymi wysokos¢ dochodow wskazanych w deklaracji” pozostaje w sprzecznosci
z art. 21b ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0
zmianie Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z art. 21b ust. 1 ustawy osoba ubiegajaca si¢ o zawarcie umowy najmu albo
podnajmu lokalu albo najmu socjalnego lokalu wchodzacego w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy sktada deklaracj¢ o wysokos$ci dochodow cztonkow gospodarstwa domowego
w okresie 3 miesigcy poprzedzajacych ztozenie deklaracji oraz o$wiadczenie o stanie
majatkowym czlonkéw gospodarstwa domowego. W deklaracji o wysokosci dochodow
cztonkow gospodarstwa domowego oraz oswiadczeniu o stanie majatkowym czlonkow
gospodarstwa domowego uwzglednia si¢ osoby bedace cztonkami gospodarstwa domowego
w dniu sktadania tych dokumentow.

W art. 21b ust. 1a ustawa stanowi za$§, ze w razie watpliwo$ci co do wiarygodnoSci
informacji i danych zawartych w deklaracji, o ktérej mowa w ust. 1, gmina moze wezwac
osobg¢ ubiegajaca si¢ o zawarcie umowy najmu albo podnajmu lokalu albo najmu socjalnego
lokalu wchodzacego w sktad mieszkaniowego zasobu gminy do udost¢pnienia dokumentéw
potwierdzajacych wysoko$¢ dochodow wykazanych w tej deklaracji, w tym zaswiadczenia
naczelnika wtasciwego miejscowo urzgdu skarbowego o wysokosci dochodow uzyskanych
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przez t¢ osobe oraz innych cztonkéw jej gospodarstwa domowego, wyznaczajac termin
nie krétszy niz 30 dni od dnia otrzymania wezwania.

Przytoczony przepis wprowadza dla oséb ubiegajgcych si¢ o zawarcie umowy najmu
lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy obowigzek - na zgdanie gminy — udostepnienia
dokumentéw potwierdzajacych wysoko$¢ dochodow wykazanych w tej deklaracji, w tym
zaswiadczenia naczelnika wtlasciwego miejscowo urz¢edu skarbowego o wysokosci
dochodow uzyskanych przez t¢ osobg¢ oraz innych cztonkdéw jej gospodarstwa domowego.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy nie jest wtadna odmiennie niz jak to wynika
z art. 21b ust. 11 la ustawy, ksztattowaé¢ obowiazku zlozenia deklaracji o wysokosci
dochodoéw czlonkdéw gospodarstwa domowego.

Zgodnie z powyzszymi przepisami ustawy dopiero w sytuacji powzigcia watpliwosci co
do wiarygodnosci informacji i danych zawartych w deklaracji, gmina moze wezwac osobe¢
ubiegajaca si¢ o zawarcie umowy najmu albo podnajmu lokalu albo najmu socjalnego
lokalu wchodzacego w sktad mieszkaniowego zasobu gminy do udostepnienia dokumentow
potwierdzajacych wysoko$¢ dochodow wykazanych w tej deklaracji.

Tym samym brak jest podstaw prawnych do natozenia na osobe¢ ubiegajaca si¢ o najem
lokalu, juz na etapie sktadania wnioskéw, obowigzku dolaczenia dokumentow
potwierdzajacych wysokos$¢ dochodow wskazanych w deklaracji.

Zgodnie z § 5 ust. 2 lit. g uchwaly wniosek osoby ubiegajacej si¢ o najem lokalu
powinien zawieraé: (...) g) oSwiadczenie o nieposiadaniu tytutu prawnego do innego lokalu
potozonego w powiecie lubelskim.

W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja § 5 ust. 2 lit. g jest sprzeczna z art. 21b
ust. 4 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 13 ustawy o ochronie praw lokatordéw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.

Zgodnie z art. 21b ust. 4 ustawy, na zadanie gminy najemca lub osoba ubiegajgca si¢
0 zawarcie umowy najmu albo podnajmu lokalu albo najmu socjalnego lokalu wchodzacego
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy jest obowigzana do zlozenia o$wiadczenia
o nieposiadaniu tytutu prawnego do innego lokalu polozonego w tej samej lub pobliskiej
miejscowosci.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 13 ustawy - ilekro¢ w ustawie jest mowa o pobliskiej
miejscowosSci - nalezy przez to rozumieé¢ miejscowos¢ potozong w powiecie, w ktorym
znajduje si¢ lokal, lub powiecie graniczqcym z tym powiatem.

W ocenie organu nadzoru Rada Gminy nie jest wladna regulowac¢ powyzszych kwestii
odmiennie w uchwale podejmowanej na podstawie art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw
lokatorow (...).

Kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych
przepisOw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz
innych przepisow regulujacych dana dziedzing.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych wielokrotnie wypowiadany byl poglad, ze
powtdérzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie
prawa (wyroki NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. II SA 99/92, ONSA 1993/2/44; z dnia
14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17; z dnia 6 czerwca
1996 r., sygn. akt SA/Wr 2761/95).

Powtarzanie regulacji ustawowych, atym bardziej ich modyfikacja przez przepisy
uchwaty moze bowiem doprowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do caltkowitej lub czg¢sSciowej zmiany intencji
ustawodawcy. Nalezy zatem uznaé, ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza
w stopniu istotnym modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego
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rzedu, co mozliwe jest tyko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia
ustawowego.

Powyzsza argumentacj¢ nalezy rowniez odnies¢ do § 3 lit. b uchwaty, zgodnie z ktorym
kryterium kwalifikujagcym osobe¢ do zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony
i umowy najmu socjalnego lokalu jest brak tytulu prawnego do innej nieruchomosci (§
3 lit. b uchwaty).

W art. 21b ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw (...) ustawodawca postuguje sie

”»

pojeciem ,, innego lokalu”.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 4 tej ustawy - ilekro¢ w ustawie jest mowa o lokalu - nalezy
przez to rozumiec¢ lokal stuzgcy do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, a takze lokal
bedgcy pracowniq stuzgcq tworcy do prowadzenia dziatalnosci w dziedzinie kultury
i sztuki; nie jest w rozumieniu ustawy lokalem pomieszczenie przeznaczone do
krotkotrwatego pobytu 0séb, w szczegolnosci znajdujgce sie w budynkach internatow, burs,
pensjonatow, hoteli, domow wypoczynkowych lub w innych budynkach stuzgcych do celow
turystycznych lub wypoczynkowych.

Rada Gminy Niemce nie jest upowazniona do odmiennego uregulowania przedmiotowej
kwestii, poprzez wprowadzenie jako kryterium kwalifikujgcego do zawarcia umowy najmu
lokalu na czas nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu jest ,,brak tytulu prawnego
do innej nieruchomosci”.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty Nr XLVIII/468/2023, jest
uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnig¢cie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, ztozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty
jego doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Lech Sprawka

Otrzymuja:
1) Wéjt Gminy Niemce
2) Przewodniczacy Rady Gminy Niemce
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