PODLASKI URZĄD WOJEWÓDZKI                        Białystok,  17  lipca 2013 r. 

              w BIAŁYMSTOKU

   15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
               NK-II.4131.61.2013.AK

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

         Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2013 r., poz. 594 )
stwierdzam nieważność

uchwały Rady Gminy Puńsk Nr XXIII/153/2013 z dnia 28 czerwca 2013 r. w sprawie przyjęcia programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Puńsk w latach
2013-2020 oraz zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy.

U Z A S A D N I E N I E

         W dniu 28 czerwca 2013 r. Rada Gminy Puńsk podjęła uchwałę Nr XXIII/153/2013 
z dnia 28 czerwca 2013 r. w sprawie przyjęcia programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Puńsk w latach 2013-2020 oraz zasad wynajmowania lokali wchodzących 
w skład mieszkaniowego zasobu gminy, która w dniu 2 lipca 2013 r. wpłynęła do organu nadzoru i z urzędu poddana została ocenie legalności.
Przeprowadzona analiza wykazała, iż przedmiotowa uchwała podjęta została 
z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 9 lipca 2013 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej nieważności.


Stosownie do treści art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.) Rada Gminy Puńsk uchwaliła wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy na lata 2013 – 2020 oraz zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy.
W art. 21 ust. 3 ww. ustawy, ustawodawca postanowił, że uchwała określająca zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy powinna zawierać obligatoryjne elementy, takie jak: 1) wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego, oraz wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą zastosowanie obniżek czynszu; 2) warunki zamieszkiwania kwalifikujące wnioskodawcę do ich poprawy; 3) kryteria wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i lokalu socjalnego; 4) warunki dokonywania zamiany lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy oraz zamiany pomiędzy najemcami lokali należących do tego zasobu a osobami zajmującymi lokale w innych zasobach; 5) tryb rozpatrywania i załatwiania wniosków o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych oraz sposób poddania tych spraw kontroli społecznej; 6) zasady postępowania w stosunku do osób, które pozostały w lokalu opuszczonym przez najemcę lub w lokalu, w którego najem nie wstąpiły po śmierci najemcy; 7) kryteria oddawania w najem lokali o powierzchni użytkowej przekraczającej 80 m2.
Powyższy przepis oznacza, że uchwała w sprawie zasad wynajmowania lokali winna kompleksowo i szczegółowo regulować wszystkie wskazane w powyższym upoważnieniu ustawowym kwestie, w sposób dostosowany do zindywidualizowanych potrzeb danej społeczności lokalnej (vide: Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim 
w wyroku z dnia 30 czerwca 2011 r., sygn. akt II SA/Go 306/11).
Ponieważ przywołane wyliczenie jest katalogiem otwartym, organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, może także zawrzeć w przedmiotowej uchwale dodatkowe regulacje. 

       Rada Gminy Puńsk w  Załączniku nr 2 do przedmiotowej uchwały określiła w sposób jednoznaczny wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą oddanie w najem lokalu i lokalu socjalnego. Rada Gminy nie wskazała jednak, 
wysokości dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą zastosowanie obniżek czynszu do czego zobowiązuje przepis art. 21 ust. 3 pkt 1 cyt. ustawy. 

Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawcę 
do uregulowania w uchwale jest istotnym naruszeniem prawa. Wszystkie bowiem kwestie określone w art. 21 ust. 3 składają się na treść zasad. Tym samym Rada Gminy Puńsk, 
nie określając wysokości dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającej zastosowanie obniżek czynszu pozbawiła lokatorów możliwości ubiegania się o nie. Stosownie bowiem 
do postanowień art. 7 ust. 2 ustawy właściciele, o których mowa w ust. 1, z zastrzeżeniem art. 23 ust. 4, mogą na wniosek najemcy, w oparciu o postanowienia odpowiednio uchwały organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego, zarządzenia wojewody lub uchwały organu wykonawczego państwowej osoby prawnej, stosować określone obniżki czynszu naliczonego według obowiązujących stawek w stosunku do najemców o niskich dochodach. Obniżki takie mogą być udzielane najemcom, których średni dochód w przeliczeniu na członka gospodarstwa domowego nie przekracza poziomu określonego w uchwale odpowiedniego organu lub w zarządzeniu wojewody. Kwota obniżki powinna być zróżnicowana w zależności od wysokości dochodu gospodarstwa domowego najemcy.
Ponadto w Rozdziale 1 przedmiotowego załącznika, Rada Gminy Puńsk postanowiła, 
 iż osoba ubiegająca się o lokal mieszkalny musi być na stale zameldowana na terenie gminy przez  co najmniej 5 ostatnich lat. Ponadto zgodnie z zapisami uchwały, uprawnienia 
do wynajmu lokalu przysługują również osobie nie posiadającej aktualnego zameldowania, jeśli spełnia łącznie następujące warunki:
a) ostatnim miejscem stałego zameldowania jest gmina,

b) ubiegający się o lokal na stałe zamieszkuje na terenie gminy przez co najmniej    5 ostatnich lat.

W ocenie organu nadzoru Rada podejmując wskazane zapisy uchwały, będące częścią zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, naruszyła w sposób istotny art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 1 ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym oraz art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.
Pojęcie wspólnoty samorządowej zostało zdefiniowane w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, 
z którego wynika, że tworzy ją z mocy prawa ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego, w tym przypadku gminy. Takie właśnie znaczenie należy nadać pojęciu wspólnoty samorządowej użytemu w art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów. Mieszkańcem gminy jest zatem każda osoba fizyczna mająca miejsce zamieszkania na terenie tej gminy. Jak wynika z tego przepisu, prawo do ubiegania się o zawarcie umowy najmu lokalu mieszkalnego z gminnego zasobu ma każdy mieszkaniec gminy nie mający zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych, mający niskie dochody. Omawiana ustawa nie wprowadza innych ograniczeń wyłączających możliwość zawarcia umowy najmu lokalu 
z gminnego zasobu mieszkaniowego.
Podstawowym dopuszczalnym w świetle treści ustawy kryterium decydującym 
o istnieniu uprawnienia do zawarcia umowy najmu lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy jest istnienie po stronie danej osoby niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych (przy czym nie chodzi tu o każdą subiektywną potrzebę mieszkaniową, lecz potrzebę zobiektywizowaną warunkami zamieszkiwania uznanymi za kwalifikujące je do poprawy według zgodnych 
z ustawą kryteriów przyjętych przez radę gminy), nie zaś zamieszkiwanie na terenie gminy przez okres określony uchwałą, czy też niespełnienie innych warunków, na wprowadzenie których ustawa nie zezwala. Uzależnienie zaś takiego uprawnienia od innego, 
nie przewidzianego w ustawie kryterium wykracza poza zakres przekazanego radzie gminy upoważnienia ustawowego, co stanowi istotne naruszenie przepisów prawa.
Analiza treści Załącznika nr 2 do uchwały wykazała ponadto, iż Rada Gminy Puńsk 
w zapisach kwestionowanego załącznika wskazała, iż do poprawy warunków zamieszkiwania kwalifikowani będą najemcy którzy :
a) posiadają metraż lokalu zamieszkałego niższy niż 5 m2 powierzchni użytkowej 
na osobę,

b) zamieszkują razem z osobą chorą, niepełnosprawną oraz osobą wymagającą stałej opieki,
c) nie posiadają tytułu prawnego do lokalu na terenie gminy.

Zdaniem organu nadzoru, zawarcie w katalogu określającym warunki zamieszkania które kwalifikują do ich poprawy zapisów dotyczących posiadania tytułu prawnego do lokalu, stanowi istotne naruszenie prawa. Wskazać w tym miejscu należy na Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 29 września 2011 r. zgodnie z którym nie ma żadnych podstaw 
do rozumienia "warunków zamieszkiwania", inaczej niż warunków faktycznych zamieszkiwania (powierzchnia, wyposażenie, stan techniczny, ilość osób korzystających 
z lokalu itp.) Taki sposób odczytania art. 21 ust. 3 umacnia wykładnia systemowa przeprowadzona w ramach samej ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. Art. 24 ustawy, odnoszący się do lokali socjalnych, przewiduje, że prawo do lokalu mieszkalnego nie przysługuje osobie, która samowolnie zajmuje lokal i wobec której sąd nakazał opróżnienie lokalu. Przesłanka natury prawnej została wprost sformułowana w ustawie, jako wyjątek, od reguł ustalania pierwszeństwa, którymi są zasady wynajmowania lokali. (Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
w Warszawie z dnia 29 września 2011 r., sygn. akt I OSK 1126/11)
Kryterium zatem "nie posiadania tytułu prawnego do lokalu na terenie gminy” nie mieści się w kryterium "warunków zamieszkiwania", o których mowa w art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy 
o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego. 
 W art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów ustawodawca określił obligatoryjne elementy, jakie muszą zostać zawarte w treści programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, który to program Rada Gminy Puńsk przyjęła w postaci Załącznika nr 1  do przedmiotowej uchwały Rady Gminy Puńsk. 

Zgodnie z art. 21 ust. 2 cytowanej już ustawy, wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien być opracowany na co najmniej pięć kolejnych 
lat i obejmować w szczególności: 1) prognozę dotyczącą wielkości oraz stanu technicznego zasobu mieszkaniowego gminy w poszczególnych latach, z podziałem na lokale socjalne 
i pozostałe lokale mieszkalne; 2) analizę potrzeb oraz plan remontów i modernizacji wynikający ze stanu technicznego budynków i lokali, z podziałem na kolejne lata; 
3) planowaną sprzedaż lokali w kolejnych latach; 4) zasady polityki czynszowej oraz warunki obniżania czynszu; 5) sposób i zasady zarządzania lokalami i budynkami wchodzącymi 
w skład mieszkaniowego zasobu gminy oraz przewidywane zmiany w zakresie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy w kolejnych latach; 6) źródła finansowania gospodarki mieszkaniowej w kolejnych latach; 7) wysokość wydatków w kolejnych latach, z podziałem na koszty bieżącej eksploatacji, koszty remontów oraz koszty modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, koszty zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym ze współwłaścicieli, a także wydatki inwestycyjne; 
8) opis innych działań mających na celu poprawę wykorzystania i racjonalizację gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, a w szczególności: a) niezbędny zakres zamian lokali związanych z remontami budynków i lokali, b) planowaną sprzedaż lokali. 

Powyższe oznacza, że uchwała określająca wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy musi zawierać również kompleksową regulację wszystkich ww. elementów.

Powyższe znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sądów administracyjnych, zgodnie z którym na mocy art. 21 ust. 2 ww. ustawy „radzie gminy przypisany został obowiązek uchwalania co najmniej na pięć lat wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, zawierającego postanowienia odnoszące się co najmniej 
do wszystkich kwestii wymienionych w tym przepisie” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 18 września 2012 r., sygn. akt II SA/Ol  842/12). 
W ocenie organu nadzoru dyspozycja art. 21 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów zawarta w słowach: „Wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy powinien być opracowany na co najmniej pięć kolejnych lat i obejmować w szczególności” oznacza, że enumeratywnie wymienione przez ustawodawcę  punkty, z których powinien składać się taki program, obligatoryjnie muszą zostać zawarte w uchwale 
w sprawie wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. 

Uchwalając wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Rada Gminy Puńsk zobowiązana była zatem do określenia wysokości wydatków w kolejnych latach, z podziałem na koszty bieżącej eksploatacji, koszty remontów oraz koszty modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu. Tym samym ustawodawca określił kryteria, które wymagają uwzględnienia w trakcie realizacji wymogu 
z art. 21 ust. 2 pkt 7 ustawy o ochronie praw lokatorów. Do kryteriów wymagających uwzględnienia należy: 1) podział na koszty bieżącej eksploatacji, 2) koszty remontów, 
3) koszty modernizacji lokali i budynków wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, 4) koszty zarządu nieruchomościami wspólnymi, których gmina jest jednym 
ze współwłaścicieli, 5) wydatki inwestycyjne. Tymczasem z analizy treści Rozdziału 
7 wynika, iż Rada Gminy Puńsk pominęła szereg obligatoryjnych elementów wymienionych w art. 21 ust. 2 pkt 7 ustawy kompetencyjnej.
Ponadto w ocenie organu nadzoru, regulacje Rozdziału 2 Załącznika nr 1 
do przedmiotowej uchwały nie mogą zostać uznane za realizację obligatoryjnego elementu wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, jakim 
jest określenie analizy potrzeb oraz planu remontów i modernizacji wynikających ze stanu technicznego budynków i lokali, z podziałem na kolejne lata.

Niezależnie od powyższego, organ nadzoru wskazuje na nieprawidłową budowę przedmiotowego aktu prawa miejscowego w świetle postanowień rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” 
(Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908). Zastosowana w obrębie załączników do uchwały budowa i systematyzacja uchybia zasadom systematyzacji przepisów prawnych uregulowanej
w § 124 w związku z § 143 ww. rozporządzenia. Tym samym, samodzielne zdania powinny uzyskiwać oznaczenie „paragraf”, gdyż jest to podstawowa jednostka redakcyjna 
i systematyzacyjna rozporządzeń oraz analogicznie aktów prawa miejscowego. Paragrafy można dzielić na ustępy, ustępy na punkty, punkty na litery, a litery na tiret.
Konkludując, w  toku badania legalności omawianego aktu prawnego, organ nadzoru stwierdził, iż podjęte przez Radę Gminy Puńsk uregulowania naruszają przepis art. 21 ust. 2
 i ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego, wskutek braku pełnej realizacji dyspozycji upoważnienia ustawowego lub jego przekroczenia.
            Na niniejsze rozstrzygnięcie służy Gminie prawo wniesienia skargi 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak
            Dyrektor Wydziału Nadzoru i Kontroli

Otrzymuje:

Rada Gminy Puńsk
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