WOJEWODA MAZOWIECKI ‘
Warszawa, dnia .%u marca 2011r.

LEX-0.4131.10.2011.LP

Rada Gminy Winnica
ul. Pultuska 25
06-120 Winnica

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
o samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62,
poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717
1 Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz.
1441 i Nr 175, poz. 1457,z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz.
327, Nr 138, poz. 974. Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458,
z 2009 r. Nr 52, poz. 420, Nr 157, poz. 1241, oraz z 2010 r. Nr 28, poz. 142, Nr 28, poz. 146,
Nr 40, poz. 230, Nr 106, poz. 675)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Rady Gminy Winnica Nr V/19/11 z dnia 21 lutego 2011 r. w sprawie zasad
wynajmowania lokali wchodzqcych w skiad mieszkaniowego zasobu gminy Winnica w latach
2011-2015 w zaKresie unormowan uj¢tych w § 2 uchwaly orazw §2, §3, §4ust. 2,§ 7
punkt 1 w zakresie stow ,, pod warunkiem, ze wnioskodawca nie posiada tytutu prawnego do
innego lokalu”, § 10, § 12 ust. 21 3, § 13 ust. 7 zalacznika Nr 1 do przedmiotowej uchwaty.

Uzasadnienie

W dniu 21 lutego 2011 r. Rada Gminy Winnica podjeta uchwate Nr V/19/11
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzqcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy
Winnica w latach 2011-2015. Integralna cze$¢ uchwaly stanowi zalacznik Nr 1 zatytutowany
Zasady wynajmowania lokali wchodzqcych w sklad mieszkaniowego zasobu Gminy Winnica.

Uchwata powyzsza zostata dorgczona Wojewodzie Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 25 lutego 2011 r.

Jako podstawe prawna Rada Gminy wskazata art. 18 ust. 2 punkt 15, art. 40 ust.
1 iust. 2 punkt 3, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzqdzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 21 ust. 1 punkt 2 i ust. 3 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 1. 0 ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.).

Analiza uchwaly Nr V/19/11 wykazala, iz zawiera ona unormowania istotnie
naruszajace prawo poprzez sprzeczno$¢ z ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. 0 ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, poprzez
powtorzenie przepisow ustawowych, jak réwniez poprzez brak podstawy prawnej
z jednoczesnym wykroczeniem poza zakres ustawowej delegacji przewidzianej w art. 21 ust.



1 punkt 2 oraz ust. 3 wspomnianej ustawy. Poszczegdlne istotne naruszenia prawa
przedstawiajq si¢ w sposob nastepujacy.

W § 2 uchwaly Rada Gminy stwierdzita, iz w sprawach nieuregulowanych
,»obowiazujq” przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatordéw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz przepisy ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.). Powyzsze unormowanie stoi
w sprzecznoSci z zasada hierarchicznego systemu zrodel prawa ujeta w Rozdziale
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.). Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 25 czerwca 2008r.
stwierdza: zabieg legislacyjny polegajacy na umieszczeniu w uchwale rady gminy zapisu, ze
"w sprawach nieuregulowanych niniejszym regulaminem majq zastosowanie przepisy
powszechnie obowiqzujqce" jest nieuprawniony, albowiem narusza konstytucyjnq hierarchie
systemu zrddet prawa powszechnie obowiqzujqcego. (...) Rada gminy nie moze warunkowaé
stosowania przepisow akiow normatywnych wyzszego rzedu brakiem odpowiedniej regulacji
w akcie normatywnym nizszego rzedu. Oczywistq regulq nawiqzujqcq do elementarnych zasad
techniki prawodawczej jest dyrektywa, ze przepisy prawne nizszego rzedu, w sprawach
nieuregulowanych, nie mogq zawieraé odestan do przepiséw hierarchicznie wyzszych (IV
SA/Wr 176/07).

W § 2 zalacznika Nr 1 do uchwaly Nr V/19/11 Rada Gminy okreslita okolicznosci
oddania lokali gminnych w najem okreslajac ,srodziny” jako jedynego adresata normy.
Powyzsze unormowanie nie znajduje podstaw w art. 21 ust. 1 punkt 2 i ust. 3 ustawy
0 ochronie praw lokatoréw oraz stoi w sprzecznosci z art. 4 ust. 1 i 2 wspomnianej ustawy.
Unormowania ustawowe odnosza si¢ bowiem do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzadowej i nie zawierajq ograniczefi podmiotowych ujetych w § 2 zalacznika.
Ponadto pojecie gospodarstwa domowego stanowiace jedno z ustawowych kryteriow
przydzielania lokali gminnych wystgpujace w art. 21 ust. 3 punkt 1, zgodnie z art. 2 ust.
1 punkt 9 ustawy o ochronie praw lokatoréw odnosi si¢ do definicji gospodarstwa domowego
ujetej w art. 4 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz.
734 ze zm.). Definicja powyzsza obejmuje zaréwno pojedyncze osoby jak i rodziny: przez
gospodarstwo domowe rozumie si¢ gospodarstwo prowadzone przez osobe ubiegajqcq sie
o dodatek mieszkaniowy, samodzielnie zajmujqcq lokal albo gospodarstwo prowadzone przez
te osob¢ wspdlnie z malzonkiem i innymi osobami stale z nig zamieszkujqcymi
i gospodarujqcymi, ktére swoje prawa do zamieszkiwania w lokalu wywodzq z prawa tej
osoby.

§ 3 zalacznika zawiera definicje pojecia ,,0s0b nie majacych zaspokojonych potrzeb
mieszkaniowych”. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w wyroku z dnia 21
grudnia 2006 r. orzekl: Zakres upowaznienia mieszczqcego si¢ w art. 21 ust. 3 ustawy nie daje
podstawy do wyjasnienia wyrazenia: "niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe” w tresci
uchwaty (IV SA/Wr 540/06). W ocenie organu nadzoru unormowanie § 3 zalacznika stanowi
wykroczenie poza ramy delegacji ustawowej przewidzianej w art. 21 ust. 3 ustawy o ochronie
praw  lokatoréw. Wprawdzie wystepujace we wspomnianym artykule sformutowanie
»W szczegolnosei” czyni katalog zagadnien otwartym, nie upowaznia ono jednak Rady Gminy
do catkowitej dowolnosci unormowan. Zgodnie bowiem z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 pazdziernika 2007 r.: ze sformutowania
zawartego w przepisie art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr
31, poz. 266 ze zm.) , w ktérym ustawodawca uzyl kategorycznego zwrotu "powinny", ktory
W sposob jednoznaczny nakazuje uregulowaé wszystkie wymienione w tym przepisie
zagadnienia. Kategorycznosci uzytego sformutowania i co za tym idzie bezwzglednego
charakteru obowiqzku dokonania takich regulacji nie eliminuje zawarcie w tym przepisie
okreslenia "w szczegblnosci”, bowiem taka konstrukcja przepiséw, majqca charakter



wyliczenia enumeratywnego otwartego, pozwala organowi stanowiqcemu gminy co najwyzej
uzupetni¢ obowiqzkowy zbior zagadnien o inne nie wymienione w nim zagadnienia, jednakze
z poszanowaniem zakresu upowaznienia oraz innych przepisow powszechnie obowiqzujqcych
w hierarchii Zrodel prawa, w tym rowniez przepisu art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy (IV SA/Wr
432/07).

W § 4 ust. 2 zalacznika Rada Gminy okreslita pojgcie dochodu. Definicja powyzsza
stanowi dokladne przytoczenie definicji dochodu zawartej w art. 3 ust. 3 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych. Unormowania § 118 w zw. z § 143 zalacznika do Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz.
U. Nr 100, poz. 908) stanowia podstawe sformulowanej w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym zasady zakazu umieszczania (przepisywania) unormowan aktow
ustawowych w aktach nizszego rz¢du, w tym w aktach prawa miejscowego, do ktorych
zaliczajq si¢ rowniez uchwalane przez rady gmin zasady wynajmowania lokali. Ponadto § 149
wspomnianego wyzej Rozporzadzenia stwierdza: W akcie normatywnym nizszym rangq niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formuluje sie definicji ustalajgcych znaczenia
okreslen ustawowych; w szczegélnosci w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktére
ustalalyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajqcej. Orzecznictwo sadéw
administracyjnych stoi réwniez na stanowisku, iz opisana powyzej nieprawidlowo$¢ stanowi
istotne naruszenie prawa (por. wyroki WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r. II SA/Op
58/09, NSA we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r. II SA/Wr 1179/98, WSA we
Wroctawiu z dnia 20 maja 2008 r. III SA/Wr 204/08).

W § 7 zalacznika opisano warunki mieszkaniowe kwalifikujace wnioskodawce do ich
poprawy. W § 7 punkt 1 okreslono wobec wnioskodawcy wymog braku tytutu prawnego do
innego lokalu. W ocenie organu nadzoru powyzszy wymoég nie miesci si¢ w zakresie
delegacji ustawowej art. 21 ust. 3 punkt 2 oraz stanowi ograniczenie o charakterze
podmiotowym wkraczajace w zakres unormowany ustawowo w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy
o ochronie praw lokatorow. W wyroku z dnia 2 lipca 2009 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu stwierdza: przepis art. 21 ust. 1 pkt 2 traktowany lqcznie
z ust. 3 tego artykutu ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego, nie upowaznia rady gminy do
wylqczenia z kregu oséb uprawnionych do ubiegania sie o wynajem lokalu o0séb
posiadajacych tytul prawny do innego lokalu (IV SA/Wr 101/09). Podobnie ten sam sad
w wyroku z dnia 22 stycznia 2008 r.: w kategoriach kryterium pozaustawowego nalezy
oceni¢ uzaleznienie prawa ubiegania sie o najem lokalu mieszkalnego od braku tytulu
prawnego do innego lokalu, a w przypadku matzonkéw od nie przystugiwania zadnemu z nich
tytutu prawnego do innego lokalu (IV SA/Wr 541/07).

§ 10 zalacznika brzmi: Osoby nie majqce zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych
mogq ubiega¢ si¢ o wynajecie: 1) lokali mieszkalnych na czas nieoznaczony, 2) lokali
socjalnych na czas oznaczony. Powyzsze unormowanie stanowi wkroczenie w zakres
unormowany juz przepisami ustawy o ochronie praw lokatoréw w szczegdlnosci w art. 21
ust. 3 iart. 23. Argumentacja dotyczaca powtarzania unormowan ustawowych opisana wyzej
w zwigzku z § 4 ust. 2 zalacznika ma rowniez zastosowanie w stosunku do § 10.

W § 12 ust. 2 i 3 zalacznika Rada Gminy okreslifa czas wynajmu lokali socjalnych
(nie diuzszy niz trzy lata) oraz okredlita warunku przedhizenia umowy najmu (réwniez na
okres nie przekraczajacy trzech lat). W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja stanowi
istotne naruszenie prawa poniewaz wkracza w zakres zagadnien unormowany juz ustawowo,
nie posiada podstawy prawnej w postaci ustawowej delegacji, a ponadto modyfikuje
unormowania ujgte w art. 23 ustawy o ochronie praw lokatoréw. Zgodnie z wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2009r.
problem naruszenia delegacji ustawowej aktualizuje sie wéwczas, gdy postanowienia aktu
nizszego rzedu wprowadzajq do systemu prawnego nowe normy, bqdz regulujq zagadnienia



pozostajqce poza prawnqg reglamentacjq, bqd:z regulujq okreslone zagadnienie w sposob
odmienny od dotychczasowego (I SA/Wa 1225/09). Ponadto Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r. stwierdza: podejmujqc
akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ stanowiqcy musi Scisle
uwzgledniac wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwiqzek
Sformalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawq, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa (Il SA/Wr 585/06).

Nalezy stwierdzi¢, ze organem uprawnionym do zawierania i przedtuzania umow najmu
w imieniu gminy jest organ wykonawczy gminy. Ustalenie przez Rade Gminy arbitralnie
okresu, na jaki ma byé zawierana umowa najmu lokalu socjalnego nalezy uznaé za istotne
naruszenie prawa, gdyz stanowi ograniczenie uprawnien zaré6wno potencjalnych najemcéw
lokali socjalnych, jak i organu wykonawczego gminy. W ocenie organu nadzoru Rada nie
miata kompetencji do modyfikowania nomy ustawowej w tym zakresie.

W Rozdziale 6 zalacznika Rada Gminy unormowata zasady zamian lokali
mieszkalnych. § 13 ust. 7 tego rozdziatu zawiera nastepujace sformulowanie: nie zezwala sie
na dokonanie zamiany, gdy nie jest to w interesie Gminy. W ocenie organu nadzoru powyzsza
regulacja jest istotnym naruszeniem prawa poniewaz posiada zbyt wysoki poziom ogdlnosci,
ktéry moze przyczyni¢ si¢ do powstania watpliwosci interpretacyjnych w toku stosowania
uchwaly. Potwierdzeniem powyzszej argumentacji jest wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 wrzesnia 2008 r. ktory stwierdza: Wprowadzenie
w uchwale bedqcej aktem prawa miejscowego uregulowan sformutowanych w sposob trudny
do jednoznacznego odczytania stanowi istotne naruszenie prawa (111 SA/Wr 358/08).

Wskaza¢ réwniez nalezy, iz przedmiotowa uchwala zawiera nieistotne naruszenia
prawa w postaci usterek formalnych naruszajacych unormowania Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”. Rozdziat 9 zalacznika Nr 1 do
uchwaly nosi tytut Kryteria wyboru oséb, ktérym przystuguje pierwszeristwo zawarcia umowy
najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego. Tytul rozdziatu nie pozostaje
w zwigzku z unormowaniami w nim zawartymi. Wskaza¢ réwniez nalezy, iz uchwata (wraz
z zalacznikiem) postuguje si¢ terminologia (,,trudne warunki materialne”, . trudne warunki
mieszkaniowe”) nie korespondujaca w pelni z pojeciami ustawy o ochronie praw lokatoréw.

Majac na uwadze opisane powyzej przypadki istotnego naruszenia prawa organ
nadzoru orzek? jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia wnoszona za
posrednictwem organu, ktory zaskarzone orzeczenie wydal.

Informuje¢, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaly z mocy
prawa w zakresie obj¢tym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego doreczenia.

cek Kozfowski




