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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.715.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 28 lipca 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72022 r. poz. 559 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXIX/325/2022 Rady Miejskiej w Pszowie zdnia 22 czerwca 2022r. w sprawie zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Pszow, w calosci, jako sprzecznej
z art. 21 ust. 3 oraz art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy io zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz. U.z2022r., poz. 172 ze zm.), dalej jako
ustawa, w zwiazku zart. 2 iart. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r., Nr 78, poz. 483), dalej jako Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 22 czerwca 2022 r. Rada Miejska w Pszowie podjeta uchwale Nr XXXIX/325/2022
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu Miasta Pszow.
W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 21 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 3 ustawy.

Wskazana uchwata zostala dor¢czona organowi nadzoru w dniu 28 czerwca 2022 r.
W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru uznat, iz jest ona niezgodna z prawem.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy, rada gminy uchwala zasady wynajmowania lokali wchodzgcych
w sklad 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. Natomiast z art. 21 ust. 3 pkt 1 — 6b ustawy wynika, iz zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy powinny okresla¢ w szczegdlnosci:

1) wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcq oddanie w najem lub podnajem lokalu na
czas nieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcg
stosowanie obnizek czynszu,

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru o0sob, ktorym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas
nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu;

4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzgcych w skiad mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany
pomiedzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujgcymi lokale w innych zasobach,

5) tryb rozpatrywania i zatatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem
socjalny lokali oraz sposob poddania tych spraw kontroli spotecznej;

6) zasady postgpowania w stosunku do 0sob, ktore pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce Ilub
w lokalu, w ktorego najem nie wstqpity po Smierci najemcy;,
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6a) warunki, jakie musi speiniaé lokal wskazywany dla o0séb niepelnosprawnych, z uwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajqgcych z rodzaju niepetnosprawnosci;

6b) zasady przeznaczania lokali na realizacje zadan, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2b ustawy (czyli na
zadania wskazane w ustawie o pomocy spolecznej oraz w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej).

Uchwata rady gminy w sprawie zasad wynajmowania lokali powinna kompleksowo i szczegdtowo
regulowaé wszystkie kwestie wskazane w upowaznieniu ustawowym, majac na uwadze potrzeby danej
spotecznosci lokalnej. Swiadczy o tym uzyty w tresci art. 21 ust. 3 ustawy zwrot w szczegdlnosci wskazujacy,
ze materia podlegajaca uregulowaniu w uchwale nie zostala okreslona w sposdéb wyczerpujacy, z tym ze
wyszczego6lnione przez ustawodawce w art. 21 ust. 3 ustawy kwestie rada gminy obowigzana jest uwzglednic.

Nalezy rowniez podkresli¢, iz przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego (por. art. 40 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym), a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowigzany dziala¢ S$ciSle w granicach tego upowaznienia. Z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania ikompetencje, sposoéb ich wykonania oraz
powigzania miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypehienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewazno$cig uchwaly, odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane
kompetencje albo w calosci.

Tymczasem wskazane ponizej uregulowania uchwaly nie czynig zado$§¢ powyzszym wymogom
1 W sposob istotny naruszajg prawo.

W opinii organu nadzoru cze$¢ regulacji przyjeta przez Rade nie wypelnia w sposob dostateczny
delegacji ustawowej, w zakresie art. 21 ust. 3 pkt. 4 i 6a ustawy, i tym samym pozostaje w sprzecznosci z art. 2
Konstytucji RP.

W § 7 uchwaly, odnoszacym si¢ do kwestii zamiany lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy oraz zamiany pomig¢dzy najemcami lokali nalezacymi do tego zasobu a osobami zajmujacymi
lokale w innych zasobach, jest mowa jedynie o zamianie lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy. Nie odnosi si¢ on natomiast, pomimo prawidlowego brzmienia tytulu rozdzialu 6 uchwaty, do sytuacji,
w ktorej umowa zamiany zostaje zawarta pomiedzy najemca lokalu nalezacego do gminnego zasobu a osoba
zajmujaca lokal w innym zasobie. Zdaniem organu nadzoru § 7 uchwaty powinien regulowac te kwestie
w sposdb wyrazny, tak by potencjalny najemca zainteresowany zawarciem takiej umowy wiedziat kiedy i na
jakich zasadach jest to mozliwe.

Podobne zastrzezenia nalezy odnies¢ do § 11 uchwaly, w ktérym postanowiono o warunkach, jakie musi
spetnia¢ lokal wskazywany dla oséb niepelnosprawnych. Zgodnie z brzmieniem § 11 ust. 1 uchwaty: Warunki,
ktore winien spetnia¢ lokal dla osoby niepetnosprawnej muszq pozwoli¢ na swobodng mozliwos¢ wykonywania
wszystkich czynnosci, ktore sq dla niej niezbedne w trakcie korzystania z lokalu, a w szczegolnosci poruszanie
sig po lokalu, korzystanie z lazienki i z kuchni. Regulacje t¢ rozwija ust. 3 ww. przepisu, zgodnie z ktérym:
Lokal, o ktorym mowa w ust. 1 powinien spetnia¢ w szczegolnosci nastepujgce warunki:l) lokal powinien
znajdowac sie na parterze; 2) powinien by¢ pozbawiony barier komunikacyjnych; 3) powinien by¢ wyposazony
w urzqdzenia techniczne utatwiajgce korzystanie z niego. W opinii Wojewody, sposrod warunkow wskazanych
w tym przepisie jedynie warunek zwigzany z koniecznoscig ulokowania lokalu na parterze jest na tyle
konkretny, by dato si¢ zniego wyprowadzi¢ normg¢ speiniajacg konstytucyjny wymdg dostatecznej
okreslonosci przepisow prawa. W szczegdlnosci nie spetnia tego wymogu § 11 ust. 2 uchwaty, gdzie odwotlano
si¢ do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r., w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065 ze zm.), a przy tym uzyto
sformulowania wskazujacego na warunkowos¢ realizacji tych wymogow w praktyce (,,w miare posiadanych
zasobow mieszkaniowych). Skoro art. 21 ust.3 pkt6a ustawy stanowi o koniecznosci uwzglednienia
w uchwale rzeczywistych potrzeb wynikajacych zrodzaju niepelnosprawnosci, to w celu prawidlowego
wypelnienia tego elementu delegacji Rada powinna wpisa¢ do uchwaty konkretne, dajace si¢ okresli¢ wymogi,
takie jak szerokos¢ otworu drzwiowego, czy odlegltos¢ od windy, a ewentualne odwotanie si¢ do regulacji ww.
rozporzadzenia nie powinno mie¢ charakteru warunkowego.

Brak odpowiedniej okreslonosci przepisdOw przyznajacych uprawnienia lub naktadajacych obowigzki
godzi w zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), a w szczegdlnosci
w wyprowadzang ztego przepisu =zasade przyzwoitej legislacji. Jak stusznie stwierdzit Trybunat



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -3- Poz. 5097

Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, OTK): przepisy prawa powszechnie
obowiqzujgcego muszq by¢ sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymdg jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych izrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych waqtpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw.

W opinii organu nadzoru uchwata zawiera réwniez inne nieprawidlowosci, ktore wptywaja na oceng jej
legalnosci.

W § 1 ust. 3 uchwaty zdefiniowano na uzytek przyjetej regulacji pojecie mieszkaniowego zasobu Miasta
Pszow, a definicja ta odbiega od tej wskazanej w art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy, co oznacza, ze uchwatodawca
w sposob nieuprawniony zmodyfikowat pojecie ustawowe. Wymaga w tym miejscu zaznaczenia, ze organ
stanowigcy gminy nie posiada upowaznienia do modyfikowania przepisow ustawowych. Modyfikacja badz
uzupelnienie przepisami stanowionymi przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne
z zasadami przyzwoitej legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Modyfikacja
przepisow ustawy moze wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie postanowien cato$ci uchwaty, co moze spowodowac catkowita lub czesciowa
zmiang intencji prawodawcy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. w Lublinie z dnia 28 lutego
2003 r., sygn. akt I SA/Lu 882/02; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrzes$nia 2009 r.,
sygn. akt II OSK 1077/09 oraz z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 170/10; wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013 r., sygn. akt IV SA/Gl 391/12; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 8 lutego 2017 r., sygn. akt III SA/.d 35/17; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 12 lutego 2020 r., sygn. akt III SA/Wr 555/19,
CBOSA).

Zastrzezenia organu nadzoru wzbudza rowniez § 5 ust. 1 pkt 5 uchwaly w zakresie, w jakim przepis ten
stanowi o nieposiadaniu  zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych jako kryterium pierwszenstwa
kwalifikujacym do zawarcia umowy najmu. Poréwnanie brzmienia ww. przepisu oraz § 2 ust. 1 uchwaty
wskazuje, ze nieposiadanie zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych ma charakter zasady ogodlnej, ktorej
wystapienie stanowi warunek wstgpny ubiegania si¢ o zawarcie takiej umowy. Tymczasem Kkryteria
pierwszenstwa powinny odnosi¢ si¢ do sytuacji ekstraordynaryjnych, takich jak utrata mieszkania w wyniku
zdarzenia losowego lub szczegdlna sytuacja spoteczna wnioskodawcy, ktore sa brane pod uwage juz po
spetnieniu przestanki posiadania niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, a takze kryterium dochodowego —
por. brzmienie § 5 ust. 3 uchwaty.

Dalej, w § 6 ust. 2 uchwaly wskazano, ze umowe¢ najmu socjalnego lokalu zawiera si¢ na czas
oznaczony, nieprzekraczajacy 3 lat. Postanowienie to jest w sposob ewidentny sprzeczne z brzmieniem art. 23
ust. 1 ustawy, ktory stanowi jedynie o tym, ze umowa najmu socjalnego zawiera si¢ na czas oznaczony.
Powyzsze prowadzi do wniosku, ze uchwatodawca w sposdb nieuprawniony wkroczyt w kompetencje organu
wykonawczego gminy, jako podmiotu, ktéry w oparciu o przepisy ustawy oraz uchwaly stanowiacej zasady
najmu lokali jest uprawniony do zawierania uméw najmu lokali. Przy tym z woli ustawodawcy jedynym
wymogiem w zakresie czasu trwania umowy najmu socjalnego jest konieczno$c¢ jej zawarcia na czas okreslony.
Rada nie moze zatem arbitralnie zaweza¢ swobody decyzyjnej Burmistrza, ktory dziala tutaj w oparciu
0 ogolne zasady prawa cywilnego, w tym zasade swobody umow.

Za wykraczajace poza zakres ustawowej delegacji nalezy réwniez uznac postanowienie § 8 ust. 11
zdanie ostatnie uchwaty, w ktérym jest mowa o sankcji wykreslenia z listy oczekujacych w sytuacji
niewywiazania si¢ z obowigzku corocznego sktadania dokumentow wskazanych w tym przepisie.

Wymaga podkreslenia, ze praktyka polegajaca na wprowadzaniu do uchwat podejmowanych na
podstawie art. 21 ust. 3 ustawy norm o charakterze sankcji (polegajacych w szczego6lnosci na wykresleniu
wnioskodawcy z listy oczekujacych na przydziat lokalu), jest w judykaturze oceniana negatywnie — por. w tym
zakresie np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 25 kwietnia 2019 r., sygn. akt
1T SA/GI 1303/18, CBOSA i przywotane tam orzecznictwo. Cho¢ nie ulega watpliwosci, ze organ powinien
mie¢ mozliwo$¢ skutecznej weryfikacji os6b wpisanych na listg, to jednak nie mozna abstrahowac od faktu, iz
w ten sposob uchwatodawca tworzy w istocie materialnoprawng przestanke negatywng dla przydziatu lokalu,
ana to nie pozwala mu brzmienie delegacji zart. 21 ust. 3 ustawy. Takie rozwigzanie pozostaje bowiem
w sprzecznosci ze skonkretyzowanym wart.4 ustawy obowigzkiem gminy zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych o0sob spetniajacych kryteria do ubiegania si¢ o lokal z zasobu mieszkaniowego gminy.
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Na negatywna ocen¢ organu nadzoru odno$nie do ww. przepisow uchwaty wptywa w szczegolnosci fakt,
ze Rada nie przyznata wnioskodawcy jakiejkolwiek mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska (tak jak
w przypadku procedury weryfikacji wniosku na podstawie § 8 ust. 7 uchwaly), a skutek w postaci wykreslenia
z listy nastgpuje automatycznie, w dodatku bez mozliwosci odwotania. W opinii organu nadzoru ewentualne
wykreslenie z listy powinno natomiast by¢ poprzedzone swoistego rodzaju postepowaniem wyjasniajacym,
przy zagwarantowaniu czynnego udziatu wnioskodawcy, tak by byt on §wiadomy grozacych mu negatywnych
konsekwencji w postaci wykreslenia z listy i mogt si¢ w odpowiednim terminie ustosunkowaé do zarzutow
stawianych mu przez organ. Jak bowiem stlusznie stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
21 lipca 2020r., sygn. akt 1OSK 3264/19, CBOSA: Cho¢ w postgpowaniu w przedmiocie odmowy
zakwalifikowania wniosku o najem lokalu nie majg zastosowania przepisy k.p.a., to jednak art. 21 ust. 3 pkt 5
ustawy o ochronie praw lokatorow, okreslajgc dzialania organu gminy jako ,,rozpatrywanie i zalatwianie”
wnioskow o najem lokali, wyraznie odwotuje sie do pojec z zakresu procedury administracyjnej. W takiej
sytuacji odwoltanie si¢ w procesie interpretacji poje¢ uchwaty do wyktadni systemowej uwzgledniajqcej zasady
ogolne postgpowania administracyjnego wynikajgce z przepisow kp.a. jest prawidlowe. Jedna
z fundamentalnych zasad postgpowania administracyjnego jest natomiast zasada czynnego udzialu stron
w postepowaniu, ktora stanowi procesowa gwarancje prawidtowego zabezpieczenia interesow strony w tym
postgpowaniu.

W opinii organu nadzoru, podniesione powyzej zarzuty nalezy uzna¢ za istotne naruszenia prawa, co
w konsekwencji uniemozliwia utrzymanie w obrocie prawnym uchwaly. Jak stwierdzit Naczelny Sad
Administracyjny oz. we Wroctawiu w wyroku zdnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99,
CBOSA): opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazaé rodzaje naruszer
przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwaf, podstawy prawnej
podejmowania uchwalt, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnig - oraz przepisow regulujqcych procedurg podejmowania uchwal. Za istotne naruszenie prawa uznaje
si¢ zatem uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci
z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z poroéwnania tre§ci przepisu z oceniang regulacja (zob. takze: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie zdnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/O1 859/18, CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XXXIX/325/2022 Rady Miejskiej
w Pszowie — w catosci — nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigeie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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