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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.42.2023.AB
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 22 lutego 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22023 r.
poz. 40),

stwierdzam niewaznos$¢

Uchwaty nr XLIV.271.2023 Rady Gminy Jeleniewo z dnia 20 stycznia 2023 r. w sprawie zasad wynajmowania
lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Jeleniewo.

UZASADNIENIE

W dniu 20 stycznia 2023 r. Rada Gminy Jeleniewo podjeta uchwale Nr XLIV.271.2023, ktora
wptyneta do organu nadzoru w dniu 24 stycznia 2023 i z urzedu poddana zostata kontroli legalnos$ci.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz podj¢ta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 10 stycznia 2023 r. wszczgte zostato postgpowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewazno$ci uchwaty
w catos$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej dorgczenia
organowi nadzoru.

Zgodnie zart. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy zdnia 21 marca 2001r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy io zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z2022r. poz. 172, zpdzn. zm.)
rada gminy uchwala: zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy,
w tym zasady i kryteria wynajmowania lokali, ktérych najem jest zwigzany ze stosunkiem pracy, jezeli
w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten cel.

Natomiast z treSci art. 21 ust. 3pkt 1 — 6b ww. ustawy wynika, iz zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinny okres$la¢ w szczegolnosci:

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

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujace wnioskodawce do ich poprawy;

3) kryteria wyboru osob, 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 nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujgcymi lokale w innych zasobach;

5) tryb rozpatrywania i zalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny
lokali oraz sposob poddania tych spraw kontroli spotecznej;
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6) zasady postepowania w stosunku do osob, ktére pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce lub
w lokalu, w ktorego najem nie wstapity po Smierci najemcy;

6a) warunki, jakie musi spelia¢ lokal wskazywany dla osob niepetnosprawnych, z uwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju niepetnosprawnosci;

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

Uchwata rady w sprawie zasad wynajmowania lokali, jako akt prawa miejscowego, powinna
kompleksowo i szczegotowo regulowac 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 szczegbdlno$ci” wskazujacy, ze materia podlegajaca uregulowaniu w uchwale rady gminy nie zostala
okreslona w sposob wyczerpujacy, ztym, ze wyszczegOlnione przez ustawodawce w art. 21 ust. 3 ustawy
kwestie rada gminy obowigzana jest uwzgledni¢ w uchwale okre$lajacej zasady wynajmowania lokali
wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy. Stanowisko takie wyrazil m.in. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2004 r. sygn. akt OSK 883/04. Pominigcie przez rade ktoregos
z obligatoryjnych elementéw uchwaly skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia ustawowego
ima istotny wptyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem
przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe. Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego
przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty, skutkuje za$ istotnym naruszeniem
prawa.

Ocena legalno$ci przedmiotowej uchwaty wykazata, ze Rada Gminy Jeleniewo nie uwzglednita w pelni
dyspozycji wynikajacej z art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy i nie okreslita w uchwale w sposob prawidtowy sposobu
poddania kontroli spotecznej trybu rozpatrywania i zalatwiania wnioskoOw o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony 1inajem socjalny lokali. W zakresie uregulowania tej materii Rada postanowita
w § 10 ust. 2 zalgcznika do uchwaly, iz: Wojt powoluje Spoleczng Komisje Mieszkaniowg o charakterze
opiniodawczym, ktorej zadaniem jest kontrola spoteczna rozpatrywania wnioskow o przydzial lokali
wchodzqgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy.

Nalezy w tym miejscu wskazac, ze celem okreslenia sposobu poddania kontroli spotecznej ww. kwestii
jest zagwarantowanie mozliwosci faktycznego 1 niezaleznego oddzialywania czynnika spotecznego
na podejmowane wybory idecyzje. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze kontrola spoleczna musi mie¢ wymiar
realny, gwarantujacy mozliwos¢ faktycznego oddzialywania czynnika spolecznego. Dlatego tez scedowanie
przez Rade¢ Gminy na Wojta (tj. organ rozpatrujacy wnioski i decydujacy o przyznaniu lokalu) kompetencji
do powotywania Spotecznej Komisji Mieszkaniowej powoduje, ze nie bedzie zapewniona gwarancja
faktycznego oddziatywania czynnika spotecznego w sprawowaniu kontroli. Wskazana Komisja ma bowiem
sprawowa¢ kontrolg spoteczng wihasnie nad organem wykonawczym gminy (tu: Wojtem Gminy Jeleniewo)
w zakresie trybu rozpatrywania i zalatwiania wnioskéw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem
socjalny lokali. Biorac zatem pod uwage, ze organ wykonawczy gminy decyduje w calosci o jej sktadzie
osobowym, nie mozna uznaé, ze stanowi to realng kontrolg spoteczna, wskazang w art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy.
Z racji kompetencji Wdjta jako organu, ktory w tym konkretnym przypadku podejmuje decyzje o przydziale
lokalu, takie regulacje uchwaly budza duze watpliwosci, chociazby z tej przyczyny, iz to wlasnie komisja
spoteczna ma sprawowac kontrole nad organem wykonawczym w ww. zakresie.

Organ nadzoru podkresla ponadto, ze zgodnie z przepisem art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy, rada w uchwale
ma okresli¢ sposdb poddawania kontroli spotecznej wylacznie trybu rozpatrywania i zatatwiania wnioskow
o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali. Z powyzszego wynika, ze kontroli
spotecznej maja by¢ poddane jedynie te czynnos$ci, ktore skladajg si¢ na tryb postgpowania. W zwiagzku z tym
kontrola przybra¢ powinna charakter formalny, a nie merytoryczny. Kontrola takiego trybu bedzie wigc
sprowadzata si¢ do weryfikacji tego, czy w danym postgpowaniu o przydziat lokali mieszkalnych zostaty
zachowane wszystkie przewidziane uchwala procedury, jak byly one stosowane iczy byly stosowane
poprawnie.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze kontrola jest instrumentem prawnym nie zawierajacym cech
wladczego oddziatywania, wkraczania w dziatalno$¢ podmiotow kontrolowanych w celu korygowania tej
dziatalnosci. Kontrolg jest ogét czynnosci zmierzajacych do ustalenia faktycznego stanu rzeczy, potaczony
Z oceng stanu istniejgcego, a wigc zastanego. Polega ona na sprawdzaniu i ocenianiu okreslonej dziatalno$ci lub
jakiego$ stanu, za$ jej trescig jest przede wszystkim: obserwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub
stanu; ocena tej dziatalno$ci lub stanu prowadzaca do stwierdzenia, ze sg one prawidlowe lub nieprawidlowe;
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diagnoza co do przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci; sformutowanie wnioskéw odnosnie
do przeciwdziatania powstawaniu nieprawidtowosci w przysztosci i wytycznych prowadzacych do zmiany
nieprawidlowego postepowania kontrolowanego podmiotu. Kontrola jest zatem pozbawiona wladczej
1 wigzacej ingerencji, przez co nie ma moznosci bezposredniego wplywania iuczestniczenia w procesie
realizacji zadan przez podmiot kontrolowany.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze na podstawie tresci przedmiotowej uchwaty nie mozna
jednoznacznie ustali¢ jak bedzie wygladal sposob poddania kontroli spotecznej trybu rozpatrywania
i zatatwiania wnioskdw o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali.

Dodatkowo w § 7 ust. 3 zatagcznika do uchwaly Rada Gminy postanowita, ze: Umowe na najem
socjalny lokalu zawiera si¢ na czas okreslony do 2 lat, za$ zgodnie z § 7 ust. 4 ww. zalacznika: Umowe najmu
socjalnego lokalu po uplywie oznaczonego w niej czasu mozna przedtuzy¢ na nastepny okres (maksymalnie
do 1 roku od daty wygasnigcia umowy), jezeli najemca nadal znajduje sie w sytuacji uzasadniajgcej zawarcie
takiej umowy.

Tego rodzaju zapisy nalezy uzna¢ za przekroczenie delegacji ustawowej, bowiem ustawodawca
nie przyznat radzie gminy zadnych kompetencji w zakresie ustalania okresu, na jaki moze by¢ zawarta umowa
najmu socjalnego lokalu. Dhugo$¢ okresu, na jaki ma by¢ zawarta taka umowa, ustalajg - stosownie przepisow
Kodeksu cywilnego, strony umowy, tj. najemca iorgan wykonawczy gminy. Uprawnienia organu
wykonawczego gminy w tym zakresie wynikaja bowiem z przepisow art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie zktorym do zadan wodjta nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym oraz
z art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899,
z pozn. zm.) przewidujacym, iz gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt.

Podobnie wypowiedzial si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 8 maja
2013 r., sygn. akt IV SA/Po 149/13 wskazujac, ze wiladcze uregulowanie przez radg¢ gminy dilugosci
obowigzywania umowy najmu stanowi nieuprawniong ingerencj¢ w materi¢ prawa cywilnego, bowiem jest
interwencja w uprawnienie stron do ustalenia treSci laczacego je stosunku prawnego o charakterze
cywilnoprawnym.

Tym samym za naruszajgce prawo nalezy uznaé zapisy uchwaly wskazujace, iz umowa najmu
socjalnego lokalu moze by¢ zawarta na czas okreslony do 2 lat oraz stanowigace, ze moze by¢ ona przedtuzona
maksymalnie do 1 roku od daty wygasnigcia umowy.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru zwraca uwage, ze przedmiotowa uchwata zawiera rowniez
inne nieprawidtowosci, ktore stanowig istotne naruszenie prawa, tj.:

- postugiwanie si¢ w uchwale pojeciem lokalu socjalnego (§ 4, § 7 ust. 1 zdanie pierwsze, § 7 ust. 1 pkt 2,
§ 7ust. 2, § 10 ust. 1 zalgcznika do uchwaty), ktore zostato zastapione przez ustawodawce pojeciem najmu
socjalnego (art. 22 ustawy). Nalezy bowiem zwrdci¢ uwageg, ze w zwigzku z wprowadzong w zycie w dniu
21 kwietnia 2019 r. zmiang ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie
Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r. poz. 756) przestato obowigzywac pojecie
,lokalu socjalnego”. Ustawodawca obecnie postuguje si¢ pojeciem ,,najmu socjalnego lokalu”. Konsekwencja
tej zmiany jest likwidacja odrgbnej funkcjonalnie cze$ci mieszkaniowego zasobu gminy, jaka stanowily
lokale socjalne, na rzecz umoéw najmu socjalnego lokali mieszkalnych. Zmianie ulegla takze tres¢
art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy, ktory nie zawiera juz zapisu, z ktérego wynikat dotychczasowy podzial gminnego
zasobu mieszkaniowego na lokale socjalne i pozostate lokale mieszkalne;

- § 15 zalgcznika do uchwaty o tresci: w sprawach nieuregulowanych niniejszq uchwaltq zastosowanie majq
przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0o zmianie Kodeksu cywilnego oraz ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, jako naruszajgcy
zasade hierarchii aktow prawnych, wyrazong w art. 87 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
zrodlami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zroédtami powszechnie obowiazujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdéw, ktére je ustanowily, akty prawa
miejscowego (ust. 2). Rada Gminy nie jest zatem uprawniona do przesgdzania w drodze aktu prawa
miejscowego o stosowaniu przepisow prawa znajdujacych si¢ w aktach wyzszego rzedu, ktérymi sg ustawy.
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W ocenie organu nadzoru wskazane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa.
Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkdow, ktére nie moga by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore
powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest
oczywista i bezposrednia, i wynika wprost z poréwnania treSci przepisu z oceniang regulacja, co nastapito
w ninigjszej sprawie (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., Il SA/Wa 2197/16; wyrok WSA
w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 ., II SA/Ol 859/18; wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019r.,
I SA/Gd 693/18).

Wskazane przez organ nadzoru uchybienia w petni uzasadniajg koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci
uchwaty Nr XLIV.271.2023 Rady Gminy Jeleniewo z dnia 20 stycznia 2023 r. w catosci. Majac na wzgledzie
powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

POUCZENIE

Stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno$ci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy
prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Zofia Silwonik
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