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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.172.2015.16
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 1 czerwca 2015r.

Dziatlajac na podstawie art. 91ust.l ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z2013r., poz. 594 ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwaty Nr 35/15 Rady Gminy Osiek Maty z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie ustalenia
zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy Osiek
Maly - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 23 kwietnia 2015 r. Rada Gminy Osiek Maty podjeta uchwate Nr 35/15 w sprawie zasad
wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy Osiek Matly.

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu 8 maja 2015 r.

Dokonujgc oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil, co
nastepuje :

Zgodnie zart.21ust. 1 pkt 2ustawy zdnia 21czerwca 2001r. o0 ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (dalej: ustawa) — rada gminy uchwala
zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady i kryteria
wynajmowania lokali, ktorych najem jest zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym zasobie
gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten cel; wrazie gdy rada gminy nie okresli w uchwale
odmiennych zasad, do lokali podnajmowanych przez gming stosuje si¢ odpowiednio zasady wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy.

Ustawodawca postanowil ponadto, ze uchwala okre$lajaca zasady wynajmowania lokali wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinna zawiera¢ obligatoryjne elementy, okreslone
w art. 21 ust. 3 ustawy 0 ochronie praw lokatoréw, w szczegdlno$ci:

1) wysoko$¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca oddanie w najem lub w podnajem lokalu na
czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajaca
zastosowanie obnizek czynszu,

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawceg do ich poprawy;

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

4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany
pomiedzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach;
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5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali
socjalnych oraz sposob poddania tych spraw kontroli spolecznej;

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

7) kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni uzytkowej przekraczajacej 80 m2.

W § 5 ust. 1 uchwaty Rada Gminy Osiek Maly postanowita, ze realizuje ona potrzeby mieszkaniowe
mieszkancéw Gminy:

1) posiadajacych state zameldowanie na terenie Gminy Osiek Maty przez okres ostatnich 5 lat,

2) bezdomnych, posiadajacych ostatnie zameldowanie na pobyt staty na terenie Gminy pod warunkiem, ze
nie uptyneto 5 lat od wymeldowania,

3) 0s6b bez zameldowania zamieszkatych na terenie Gminy przez okres co najmniej ostatnich 10 lat.

Tymczasem krag osob, ktorym gmina powinna stworzy¢ warunki do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych zostal jednoznacznie zakreSlony w art. 4 ust. 2 ustawy 0 ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Z przepisu tego wynika, ze gmina
obowigzana jest tworzy¢ warunki do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wszystkich wymagajacych
tego cztonkdéw wspolnoty samorzadowej, tj. mieszkancom gminy majacym niezaspokojone potrzeby
mieszkaniowe i prowadzacy gospodarstwa domowe o niskich dochodach.

Z tresci art. 21 ust. 3 pkt 1 ww. ustawy wynika wigc, ze rada gminy ma mozliwo$¢ ograniczenia
kregu os6b uprawnionych do ubiegania si¢ o przydzial lokalu jedynie poprzez okreslenie wysokos$ci
dochodu gospodarstwa domowego. Uzaleznienie wigc takiego uprawnienia od innych,
nie przewidzianych w ustawie kryteriow, jak kryterium zameldowania badz zamieszkiwania na terenie
gminy przez okreslony okres czasu, przekracza zakres upowaznienia wynikajacy z art. 21 ust. 3 ustawy
(podobnie wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 kwietnia 2004 r. sygn. 1V SA/Wr 98/04; wyrok NSA
z dnia 17 listopada 2004 r. sygn. OSK 883/04).

Organ nadzoru chciatby szczegodlnie podkresli¢, ze analiza tresci art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego prowadzi do wniosku, iz
okreslajac materie, jaka pozostawiono radzie gminy do uregulowania w drodze uchwaty, ustawodawca
wyznaczyt granice upowaznienia okreslonego w art. 21 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy.

Jednoczesnie oile jednak w zakresie przedmiotowym regulacja art. 21 ust. 3 ustawy nie tworzy
zamknigtego katalogu elementoéw ksztattujacych tre$¢ zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy, ktore winny by¢ w tych zasadach ujete, o tyle uzyte w nim wyrazenie
,»W szczegblnos$ci” wskazuje na to, iz uchwalane zasady obligatoryjnie musza obejmowacé wszystkie
kwestie okreslone w tym przepisie. ,,Postuzenie sie¢ przez ustawodawce zwrotem "w szczegdlnosci”
wskazuje, iz omawiana delegacja ustawowa ma charakter otwarty, przez co nalezy rozumiel, ze
W uchwalanych przez rade gminy zasadach muszq zosta¢ zamieszczone postanowienia odnoszqgce sig co
najmniej do wszystkich kwestii wymienionych w tym przepisie” — wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2014 r.,
sygn. akt | OSK 2322/13.

Oznacza to, ze pominigcie przez rade gminy ktérego$ z wymienionych elementow zasad skutkuje
brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wplyw na ocen¢ zgodnosci z prawem
podjetego aktu. Rada zobowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej
przez ustawodawce.

Tymczasem Rada Gminy Osiek Maty w ocenianej uchwale nie okreslita wysokosci dochodu
gospodarstwa domowego uzasadniajacego oddanie w najem lub w podnajem lokalu na czas
nieoznaczony i lokalu socjalnego (art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy).

Okreslenie w § 8 ust. 1 pkt 2 oraz w § 9 ust. 1 pkt 2 uchwaty przestanki polegajacej na okresleniu
wysokos$ci sredniego miesigcznego dochodu na jednego czlonka gospodarstwa domowego, ktorg to
przestanke nalezy spetni¢ tacznie z nie posiadaniem tytutu prawnego do jakiegokolwiek lokalu
mieszkalnego lub nieruchomosci, gdzie mozna zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe, przy jednoczesnym
spetnieniu jednego z ww. warunkow z § 5 ust. 1 uchwaty — nie mozna uzna¢ za wypekienie obowiazku,
0 ktorym mowa w przepisie art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy.
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Ponadto nalezy zwroci¢ uwage, ze stanowigc o wysokosci Sredniego miesiecznego dochodu na
jednego cztonka gospodarstwa w rozdziale 3 uchwaty, Rada tym samym przesadzita, ze wysokos¢ tego
dochodu stanowi jedno z kryterium wyboru osob, ktérym przyshuguje pierwszenstwo zawarcia umowy
najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, co dodatkowo pozostaje w sprzeczno$ci rowniez
z art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy.

Ponadto Rada Gminy w ogole nie okreslita wysoko$ci dochodu gospodarstwa domowego
uzasadniajgcg zastosowanie obnizek czynszu (art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy).

Z kolei uchwalajac postanowienia § 8 ust. 1 pkt 1 oraz § 9 ust. 1 pkt 1 uchwaty Rada winna mie¢ na
uwadze, ze stosownie do art. 23 ust. 2 ustawy umowa najmu lokalu socjalnego, z zastrzezeniem
art. 14 ust. 1, moze by¢ zawarta z osobg, ktora nie ma tytutu prawnego do lokalu i ktorej dochody
gospodarstwa domowego nie przekraczaja wysokosci okreslonej w uchwale rady gminy podjetej na
podstawie art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy.

Oznacza to, ze ustawa nie wymaga, aby osoba ubiegajaca si¢ o gminng pomoc mieszkaniowa
nie posiadata tytutu do lokalu mieszkalnego, za wyjatkiem ubiegania si¢ o lokal socjalny.

Jak podnidést NSA w wyroku z dnia 22 stycznia 2010r., sygn. akt 1 OSK 1318/09: ,,nie wynika
Z przepisow omawianej ustawy, aby zaspokajanie przez gming potrzeb mieszkaniowych W kazdej formie,
mogto by¢ uzalezniane takze od nieprzystugiwania danej osobie tytutu prawnego do innego lokalu
mieszkalnego. Kryterium nieprzystugiwania tytutu prawnego do innego lokalu mieszkalnego
ustawodawca przypisal jedynie przypadkowi zawierania przez gming umowy najmu lokalu socjalnego
(art. 23 ust. 2 ustawy 0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego). Wyrazne wskazanie przez ustawodawce na stosowanie takiego kryterium tylko w przypadku
zawierania umowy najmu lokalu socjalnego wyklucza zatem jego rozszerzanie takze na inne formy
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych okreslonych w ustawie". Tozsame stanowisko zajal m.in. WSA
w Gdansku w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt 11l SA/Gd 664/14, WSA w Poznaniu
w wyroku z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 102/12.

W § 9 ust. 2uchwaty rada postanowila, ze umowe najmu lokalu socjalnego zawiera si¢ ponadto
z osobami, ktore spelniaja jeden z warunkow okreSlonych w § 5 ust. 1 uchwaty oraz uzyskaty
uprawnienie do lokalu socjalnego z mocy prawomocnego wyroku sadu.

Odnoszac si¢ do mozliwosci przyznania lokalu osobom, ktore nabyly do niego uprawnienie na
podstawie prawomocnego orzeczenia sadu, nalezy wskazac, iz kwesti¢ t¢ uregulowal ustawodawca
w art. 14 ust. 1 ustawy, stanowigc, ze w wyroku nakazujacym oprdéznienie lokalu sad orzeka
0 uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego badz o braku takiego uprawnienia wobec 0sob, ktorych
nakaz dotyczy. Obowiazek zapewnienia lokalu socjalnego cigzy na gminie wlasciwej ze wzgledu na
miejsce potozenia lokalu podlegajacego oproznieniu.

Zwroci¢ tez nalezy uwage, iz NSA w wyroku z dnia 25 czerwca 2010 r., sygn. akt 1 OSK 732/10
stwierdzil, iz ,art. 21 ust. 3 pkt 3u.0.l, przyznajgcy radzie gminy kompetencje do ustalenia zasad
pierwszenstwa wynajmowania lokali socjalnych ilokali na czas nieoznaczony, dotyczy wylgcznie
ksztaltowania przestanek zawierania umow najmu takich lokali na zasadach ogdlnych, a nie na
podstawie art. 14 u.o.l. Ten ostatni przepis ma bowiem w stosunku do art. 21 ust. 3 pkt 3 u.o.l. charakter
przepisu szczegolnego wylgczajgcego stosowanie art. 21 ust. 3pkt 3 do przypadkoéow przyznania
uprawnienia do otrzymania lokalu socjalnego na podstawie wyroku sqdu. To Sgd w prawomocnym
orzeczeniu eksmisyjnym oznacza krqg podmiotéw uprawnionych do otrzymania lokalu socjalnego na tej
podstawie. Gmina nie moze, zatem ustala¢ w tym zakresie pierwszenstwa, przyznajqgc okreslonym przez
siebie podmiotom uprawnienia do realizacji wyroku eksmisyjnego z wyprzedzeniem innych o0séb,
znajdujgcych sie w tej samej sytuacji prawnej”.

Konsekwencjg wadliwo$ci przepiséw § 5ust. 1, § 8 ust. 1, § 9ust. 1i 2 jest stwierdzenie, ze rowniez
postanowienia § 8 ust. 21 § 9 ust. 3 uchwaty w sposob istotny naruszajg prawo.

Tymi przepisami Rada réwniez ustalita kryteria wyboru oséb, ktorym przystuguje pierwszenstwo
zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, zastrzegajac przy tym, ze
kryteria decydujace o ewentualnym przyznaniu pierwszenstwa zawarcia umowy najmu muszg by¢
poprzedzone spelnieniem przestanek, o ktorych mowa odpowiednio w § Sust. 1, § 8 ust. 1, § 9 ust. 1i
2 uchwaty.
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Podkresli¢ nalezy, Ze intencjg ustawodawcy bylo natomiast to, aby rada okreslita kryteria wyboru
0sob, ktorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu poza kolejnosciag wynikajaca,
np. z daty ztozenia wniosku, z uwagi na szczegdlne okolicznosci i sytuacje przed resztg uprawnionych
(wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 pazdziernika 2007r., sygn. akt IV SA/Wr 432/07).

W §9ust. 4i 5uchwaty Rada zamieScita zapisy dotyczace okresu, na jaki zawierana jest umowa
najmu lokalu socjalnego oraz warunki jej przedtuzenia.

Zapisy te stanowig niedopuszczalng modyfikacje regulacji ustawowych zawartych w art. 23 ust. 1 i
3 ustawy. Ustawodawca w art. 23 ust. 1 ustawy postanowil, ze umowg najmu lokalu socjalnego zawiera
si¢ na czas oznaczony, natomiast w art. 23 ust. 3 zd. pierwsze zawarl przepis kompetencyjny, ktory
jednoznacznie upowaznia gming¢ do przedluzania umowy najmu lokalu socjalnego na nastepny okres,
jezeli najemca nadal znajduje si¢ w sytuacji uzasadniajacej zawarcie takiej umowy.

Rada Gminy Osiek Maly nie okre$lita réwniez warunkéw zamieszkiwania kwalifikujacych
wnioskodawce do ich poprawy (art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy).

Z Kolei przepis art. 21 ust. 3 pkt 4 ustawy zobowigzuje rade do okreslenia warunkéw dokonywania:
- zamiany lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz

- zamiany pomi¢dzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych
zasobach.

Postanowienia zawarte w § 19 uchwaly dotycza zamiany lokalu wchodzacego w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy. Oznacza to, ze Rada nie okres$lita warunkéw dokonywania zamiany
pomiedzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych
zasobach.

Organ nadzoru zwrocil uwage na brzmienie § 11 uchwaty, gdzie Rada okreslita warunki, ktérych
wystgpienie umozliwia dokonanie zamiany lokali, jednakze Rada nie okreslita czy chodzi o zamiang
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, zamiang pomi¢dzy najemcami lokali
nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach, czy moze tez warunki
te dotycza obu przypadkow.

Przepis art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy naktada na Rade powinnos¢ uregulowania trybu rozpatrywania
i zalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych
oraz sposob poddania tych spraw kontroli spoteczne;.

Powyzszg kwestie Rada uregulowata w rozdziale TV uchwaty (§ 13- § 18).

Wypelniajgc  delegacje zart. 21 ust. 3pkt 5ustawy, Rada wprowadzita instytucje: ,liste
uprawnionych do zawarcia umowy najmu”, okreslita rowniez przestanki skreslenia osob z takiej listy.

W ocenie organu nadzoru ustawodawca w ww. ustawie nie przewidzial mozliwosci tworzenia
takich list, a tym bardziej nie przyznat Radzie kompetencji do ustalania kryteriow czy warunkow
uprawniajgcych do skreslenia z tej listy 0osob ubiegajacych sie o najem lokalu.

W rozdziale 6uchwaly Rada zamieScita szczegolowe regulacje dotyczace zwigkszenia
mieszkaniowego zasobu gminy poprzez adaptacje lokali niemieszkalnych na mieszkalne.

Przyjete przez Rade rozwigzania rowniez naruszajg przepisy ustawy i hie mieszcza sie¢ w ramach
kompetencji uchwatodawczej organu stanowigcego Gminy. Cho¢ przepis stanowigcy podstawe
podjecia uchwaty wprowadza katalog otwarty zagadnien, ktoére moga by¢ w niej zawarte, to jednak
nalezy mie¢ na wzgledzie catoksztalt regulacji ustawowej i Systemu prawnego.

W rozdziale tym Rada postanowita, ze mieszkaniowy zasob Gminy mozna zwigkszy¢ poprzez
dokonywanie przez osoby fizyczne na koszt wlasny adaptacji strychow, suszarni, pralni i innych
pomieszczen nie wchodzacych w sklad juz istniejgcych lokali mieszkalnych lub uzytkowych
usytuowanych w obiektach stanowiacych wiasnos¢ Gminy w celu wybudowania lub powigkszenia
zajmowanego mieszkania, okreslajac zasady na jakich ma si¢ to odbywac.

Tymczasem te kwestie zostaly uregulowane przez ustawodawce w art. 6a — 6f ustawy.
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Z kolei w § 26 uchwaty Rada postanowita, ze ,,w sprawach nieuregulowanych niniejszg uchwala
majg zastosowanie ustawy oraz Kodeksu cywilnego".

Zamieszczenie powyzszej regulacji w uchwale nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Wynika bowiem
Z nigj, ze w pierwszym rzedzie zastosowanie znajdzie uchwata, bedaca aktem normatywnym nizszego
rzedu, a dopiero w sprawach w niej nieuregulowanych, przepisy prawa powszechnie obowiazujacego.
Tym samym Rada przyznata pierwszenstwo przepisom uchwaty przed przepisami ustawy, co narusza
art. 87 Konstytucji i godzi w obowigzujacy hierarchiczny system zrodet prawa. Stanowi to istotne
naruszenie prawa i powoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takich regulacji (wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r., sygn. akt 11 SA/Wr
745/06). Zastrzezenie zawarte w przytoczonej regulacji jest dopuszczalne jedynie w aktach tego
samego rzedu.

Ponadto w § 3 ust. 1 uchwaly Rada postanowita, ze ,,mieszkaniowy zasob gminy Osiek Maty
tworza lokale okreslone w art. 20 ust. 1 ustawy”. Tymczasem przepis ten nie okresla jakie lokale
tworzg mieszkaniowy zasob gminy, stanowi tylko, ze ,,W celu realizacji zadan, o ktéorych mowa
w art. 4, gmina moze tworzy¢ i posiada¢ zasob mieszkaniowy”.

Organ nadzoru zwraca tez uwagg na wystepujace w uchwale zwroty charakteryzujace si¢ wysokim
poziomem ogdlnosci, ktory moze przyczynic¢ si¢ do watpliwosci interpretacyjnych w toku stosowania
uchwaty, tj.:

-w § 5 ust. 5: ,,wyjatkowe przypadki”, ,,interes spotecznosci lokalnej”,

- w § 8 ust. 3: ,,uzasadnione spotecznie przypadki”,

-w § 16 ust. 2: ,,szczegdlnie uzasadnione przypadki”,

-w § 19 ust. 2 pkt 1: ,,nadmierne zaggszczenie lokalu”,

- w § 19 ust. 2 pkt 3: ,,nadmierny metraz w stosunku do ilo$ci zamieszkujacych oséb”,
- w § 19 ust. 4: ,,interes Gminy”.

Normy stanowione przez lokalnego prawodawce powinny by¢ sformulowane W sposob jasny,
precyzyjny i jednoznaczny. Taki wymoég stawiany jest w szczegdlnosci aktom prawa miejscowego,
jako ze stanowig prawo powszechnie obowigzujace na terenie dzialania organow, ktore je ustanowity.

Wprowadzenie w uchwale bedacej aktem prawa miejscowego uregulowan sformutowanych
W sposob trudny do jednoznacznego odczytania stanowi istotne naruszenie prawa — Wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 29 wrzesnia 2008 r., sygn. akt 111 SA/Wr 358/08.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci Uchwaty Rady Gminy Osiek Maty
Nr 35/15 w catosci jest uzasadnione, dlatego orzeczono jak w sentencji.
Pouczenie:

Rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone zpowodu niezgodnosci z prawem
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia, za
posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Piotr Florek
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