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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.196.2024.AB
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 25 pazdziernika 2024 r.

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 107),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr V/35/24 Rady Powiatu Siemiatyckiego z dnia 26 wrzesnia 2024 r. w sprawie zasad wynajmu lokali
mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Powiatu Siemiatyckiego.

UZASADNIENIE

W dniu 26 wrzes$nia 2024 r. Rada Powiatu Siemiatyckiego podj¢ta uchwate Nr V/35/24, ktora wptynegta
do organu nadzoru w dniu 1 pazdziernika 2024 r. i z urzgdu poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 18 pazdziernika 2024 r. wszczete zostatlo postgpowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 79 ust. 1
ustawy o samorzadzie powiatowym, uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna.
O niewaznos$ci uchwaly w calosci lub w cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia jej dorgczenia organowi nadzoru.

W ocenie organ nadzoru uchwala w sposéb istotny narusza przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2023 r.
poz. 725), tj.

- art. 21 ust. 3 pkt 5, poprzez niewypehienie delegacji ustawowej - brak okreslenia sposobu poddania
kontroli spotecznej trybu rozpatrywania i zatatwiania wniosko6w o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony i najem socjalny lokali;

- art. 21 ust. 3 pkt 4, poprzez brak okreslenia warunkéw dokonywania zamiany lokali pomigdzy najemcami
lokali nalezacych do zasobu powiatu a osobami zajmujgcymi lokale w innych zasobach;

- art. 21 ust. 3 pkt 6b, poprzez brak okreslenia zasad przeznaczania lokali na realizacje zadan, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 2b.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy rada gminy uchwala zasady wynajmowania lokali wchodzacych
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. Stosownie do tresci art. 20 ust. 4 przepisy ust. 21 3, art. 21 ust. 1 pkt 2 1 ust. 3 oraz art. 21a-21c dotyczace
mieszkaniowego zasobu gminy oraz praw 1 obowigzkéw organéw gminy stosuje si¢ odpowiednio
do mieszkaniowego zasobu innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz praw i obowigzkow organdéw
takich jednostek.
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Jak wynika z art. 21 ust. 3 pkt 1 — 6b zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu jednostki samorzadu terytorialnego powinny okresla¢ w szczegolnosci:

1) 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;

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 zalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem
socjalny lokali oraz sposéb poddania tych spraw kontroli spoteczne;;

6) zasady postgpowania w stosunku do osob, ktore pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce
lub w lokalu, w ktoérego najem nie wstgpity po $§mierci najemcy;

6a) warunki, jakie musi spetnia¢ lokal wskazywany dla os6b niepetnosprawnych, zuwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajacych z rodzaju niepetnosprawnosci;

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

Uchwata rady gminy (powiatu) w sprawie zasad wynajmowania lokali, jako akt prawa miejscowego,
powinna kompleksowo i szczegotowo 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 rady gminy (powiatu)
nie zostala okre§lona w sposdob wyczerpujacy, ztym, ze Wwyszczegolnione przez ustawodawce
w art. 21 ust. 3 ustawy kwestie rada gminy (powiatu) obowigzana jest uwzgledni¢ w uchwale okreslajacej
zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy (powiatu). Stanowisko
takie wyrazil m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2004 r. sygn. akt OSK 883/04.
Pominigcie przez rade ktorego$ z obligatoryjnych elementéw uchwaty skutkuje brakiem petnej realizacji
upowaznienia ustawowego ima istotny wptyw na oceng zgodno$ci z prawem podjetego aktu. Rada gminy
(powiatu) obowiazana jest bowiem przestrzegaé zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe.
Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w drodze
uchwatly, skutkuje za$ istotnym naruszeniem prawa.

Ocena legalno$ci przedmiotowej uchwaty wykazala, ze Rada Powiatu Siemiatyckiego nie uwzglednita
w pelni dyspozycji wynikajacej z art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy inie okreslita wuchwale sposobu poddania
kontroli spotecznej trybu rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas
nieoznaczony inajem socjalny lokali. W przedmiotowej uchwale brakuje jakiegokolwiek zapisu w zakresie
uregulowania tej materii.

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 lutego 2023 r., sygn. akt III OSK 6685/21
,Spoleczna kontrola powinna sprowadza¢ si¢ do mozliwosci dokonania oceny, czy okre§lona osoba begdaca
cztonkiem wspolnoty samorzgdowej moze uzyska¢ pomoc gminy w zaspokojeniu jej potrzeb mieszkaniowych
w drodze zakwalifikowania jej do kregu osob, zktérymi moze by¢é zawarta umowa najmu lokalu
z mieszkaniowego zasobu gminy. Spoteczna kontrola trybu rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem
lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali powinna pozwoli¢ na mozliwos¢ ustalenia, jakie
osoby zostaly zakwalifikowane na etapie rozpatrywania i zatatwiania ich wnioskéw do kategorii osob,
z ktorymi majg zosta¢ zawarte umowy najmu, a ktore z nich do takiej kategorii nie zostaty zakwalifikowane”.
Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze celem okreslenia sposobu poddania kontroli spotecznej ww. kwestii jest
zagwarantowanie mozliwo$ci 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 spotecznego.

Na podstawie tresci przedmiotowej uchwaty nie mozna ustali¢ jak bedzie wygladat sposéb poddania
kontroli spotecznej trybu rozpatrywania i zatatwiania wnioskow o najem lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu Powiatu Siemiatyckiego.
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze zgodnie z przepisem art. 21 ust. 3 pkt 5 ustawy, rada w uchwale ma okresli¢
sposob poddawania kontroli spotecznej wylgcznie 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 czynnosci, ktore sktadaja si¢ na tryb postegpowania. W zwigzku z tym kontrola przybrac¢
powinna charakter formalny, anie merytoryczny. Kontrola takiego trybu bedzie wigc sprowadzata sie
do weryfikacji tego, czy w danym postgpowaniu o przydziat lokali mieszkalnych zostaty zachowane wszystkie
przewidziane uchwatg procedury, jak byly one stosowane i czy byly stosowane poprawnie.

W ocenie organu nadzoru Rada Powiatu w sposob istotny naruszyla réwniez art. 21 ust. 3 pkt 4 ustawy,
zgodnie z ktérym zasady wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy (powiatu)
powinny okresla¢ warunki dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
(powiatu) oraz zamiany pomi¢dzy najemcami lokali nalezacych do tego zasobu a osobami zajmujacymi lokale
w innych zasobach.

W § 9 uchwaty Rada okreslita jedynie warunki dokonywania zamiany lokali wchodzacych w sktad zasobu
powiatu pomijajac warunki dokonywania zamiany lokali pomiedzy najemcami lokali nalezacych do zasobu
powiatu a osobami zajmujacymi lokale w innych zasobach, tym samym nie wypelniajac w petni delegacji
ustawowej okreslonej w art. 21 ust. 3 pkt 4 ustawy.

W przedmiotowej uchwale Rada nie uwzglednita réwniez dyspozycji wynikajacej z art. 21 ust. 3 pkt 6b
ustawy, zuwagi na brak okreslenia zasad przeznaczania lokali na realizacje zadan, o ktorych mowa
w art. 4 ust. 2b. Jak juz wskazano wyzej brak wypelnienia delegacji ustawowe] stanowi istotne naruszenie
prawa skutkujace koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

,»Niewyczerpanie delegacji ustawowej stanowi istotne naruszenie prawa 1 musi doprowadzié
do wyeliminowania uchwaty z porzadku prawnego w catosci, bez wzgledu na to, czy w pozostalym zakresie
jest ona zgodna zprawem (tak NSA w wyroku z 10 maja 2022r., III OSK 1115/21; WSA w Opolu
w wyrokach z 14 listopada 2019 r.,  SA/Op 345/19 i1 SA/Op 337/19; WSA w Opolu w wyroku z 18 grudnia
2019 1., ISA/Op 396/19; WSA w Kielcach w wyroku z 13 wrzesnia 2017 r., I SA/Ke 483/17; dostepne
na orzeczenia.nsa.gov.pl). W prawomocnym wyroku z 17 stycznia 2007 r. (I SA/Gl 629/06; dostepny
na orzeczenia.nsa.gov.pl) Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zajat stanowisko, ze za wadliwa
nalezy uzna¢ nie tylko uchwale podjeta z naruszeniem upowaznienia ustawowego, ale rowniez uchwate,
ktora takiego upowaznienia w swej tresci nie realizuje, nie wprowadzajac w swej tresci koniecznych regulacji”
(wyrok WSA w Kielcach z dnia 22 czerwca 2023 r., sygn. akt [ SA/Ke 218/23).

Dodatkowo w § 3 ust. 1 uchwaly Rada Powiatu postanowita, ze: Lokale wchodzqce w sktad zasobu
mieszkaniowego Powiatu wynajmuje sie na czas nieoznaczony, za wyjqtkiem lokali, ktorych najem zwigzany
Jjest ze stosunkiem pracy.

Tego rodzaju zapisy nalezy uzna¢ za przekroczenie delegacji ustawowej, bowiem ustawodawca
nie przyznat radzie gminy (powiatu) zadnych kompetencji w zakresie ustalania okresu, na jaki moze by¢
zawarta umowa najmu. Problematyke okresu obowigzywania umowy o odplatne uzywanie lokali mieszkalnych
w sposéb kompleksowy reguluje ustawa. Zgodnie z art. 5 ust. 1. ustawy umowa o odptatne uzywanie lokalu
moze zosta¢ zawarta na czas oznaczony lub nieoznaczony. W zwigzku z tym co do zasady okreslenie czasu
trwania umowy lezy w gestii swobody kontraktowej stron. Wyjatek od tej reguly przewiduje ust. 2
WW. przepisu, stanowiac, ze umowa o odptatne uzywanie lokalu wchodzacego w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy lub innych jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem najmu socjalnego lokalu lub lokalu
zwigzanego ze stosunkiem pracy, moze by¢ zawarta wylacznie na czas nieoznaczony, chyba ze zawarcia
umowy na czas oznaczony zada lokator. Zawarcie umowy na czas oznaczony mozliwe jest wylacznie wowczas,
gdy zada tego lokator. Przewidziane odstepstwo od zawierania umoéw na czas nieoznaczony wypetnia funkcje
ochronng lokatora przed narzuceniem niekorzystnych dla niego umownych postanowief,, w rezultacie
wspomniane "Zadanie lokatora" nalezy odczytywac jako jego uprawnienie. Nie sposob bowiem wykluczy¢,
Ze sg grupy osob ktore moga mie¢ obiektywny interes w zawarciu umowy na czas oznaczony. Pozbawienie ich
w sposéb generalny uprawnienia do zgdania zawarcia umowy na czas oznaczony stanowi istotne naruszenie
prawa.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze organem uprawnionym do zawierania umow najmu, w tym ksztattowania ich
tresci, w imieniu powiatu jest jego organ wykonawczy. Ustalenie przez rade autorytatywnie okresu, na jaki ma
by¢ zawierana umowa najmu lokalu stanowi wigc niedopuszczalne ograniczenie uprawnien organu
wykonawczego powiatu.
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W § 15 uchwaly o tresci: W sprawach nieuregulowanych w niniejszej uchwale stosuje sie przepisy Kodeksu
cywilnego oraz przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, Rada Powiatu naruszyta zasade hierarchii aktéw prawnych, wyrazong
w art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie =z art. 87 Konstytucji zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zroédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). Rada Powiatu
nie jest zatem uprawniona do przesadzania w drodze aktu prawa miejscowego o stosowaniu przepisOw prawa
znajdujacych sie w aktach wyzszego rzedu, ktdorymi sg ustawy.

Niezaleznie od powyzszego, organ nadzoru zwraca uwage, ze przedmiotowa uchwala zawiera rowniez inne
nieprawidlowo$ci, ktére stanowig istotne naruszenie prawa, tj.:

- postugiwanie si¢ w uchwale pojeciem lokalu socjalnego (§ 2 ust. 2 uchwaty), ktére zostato zastgpione
przez ustawodawce pojeciem najmu socjalnego lokalu (art. 22 ustawy). Nalezy bowiem zwréci¢ uwage,
ze w zwigzku z wejéciem w zycie w dniu 21 kwietnia 2019 r. zmiany ustawy o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2018 r. poz. 756) przestalo obowigzywac pojecie ,,lokalu socjalnego”. Ustawodawca obecnie postuguje
si¢ pojeciem ,,najmu socjalnego lokalu”. Konsekwencja tej zmiany jest likwidacja odrebnej funkcjonalnie
czesci mieszkaniowego zasobu gminy, jaka stanowity lokale socjalne, na rzecz umow najmu socjalnego
lokali mieszkalnych;

- postugiwanie si¢ pojeciami niedookreSlonymi w § 9 ust. 2 uchwaty, zgodnie zktorym: Zezwolenie
na dokonanie zamiany moze by¢ udzielone, gdy jest to uzasadnione stusznym interesem mieszkancow,
a w szczegolnosci:

1) nadmiernego zageszczenia mieszkarncow lokalu,
2) ze wzgledow zdrowotnych i inwalidztwa (potwierdzonych odpowiednim orzeczeniem lekarskim).

Uzycie przez organ stanowiacy takich zwrotow jak ,.sfuszny interes mieszkancow” czy tez ,,nadmierne
zageszczenie mieszkancow lokalu” pozostawia w tym zakresie zupelna swobod¢ organowi wykonawczemu
wich interpretowaniu. Nalezy takze podnie$¢, ze przedmiotowa uchwata ma walor aktu powszechnie
obowigzujacego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Z jego normatywnego charakteru
wynika zatem konieczno$¢ formulowania zawartych w nim postanowien na podstawie iw granicach
upowaznienia ustawowego, precyzyjnie i kompleksowo realizujac delegacje ustawowa. Tym samym regulacje
w nim zawarte powinny by¢ jasne, czytelne i przejrzyste.

Powoduje to, ze sposob sformutowania ww. zapisu uchwaty narusza § 6 Zasad Techniki Prawodawczej
stanowigcych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zgodnie z ktorym przepisy ustawy redaguje si¢ tak,
aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy
(na mocy § 143 Zasad Techniki Prawodawczej maja one zastosowanie do aktow prawa miejscowego).

W ocenie organu nadzoru, powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢
do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa
w uchwale to takie naruszenie, ktoére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym
przepisem prawnym, sprzeczno$¢ tajest oczywista ibezposrednia, i wynika wprost z pordwnania tresci
przepisu z oceniang regulacja, co nastgpilo w niniejszej sprawie (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 marca
2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16; wyrok WSA w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
859/18; wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 693/18).

W s$wietle powyzszego konieczne jest stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci. Majac
na wzgledzie powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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