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WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 21 maja 2021 r.

         WNP-I.4131.100.2021.MW
Rada Miasta Józefowa
ul. Kardynała Wyszyńskiego 1
05-420 Józefów

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, z późn. zm.)

stwierdzam nieważność

załącznika do uchwały Rady Miasta Józefowa Nr 294/VIII/2021 z dnia 29 kwietnia 2021 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu Miasta Józefowa, w części, tj. w zakresie ustaleń zawartych w: § 2 ust. 1 pkt 4 i 5 w części odnoszącej się do spółki Towarzystwa Budownictwa Społecznego w Józefowie Sp. z o.o.; § 2 ust. 3, § 8 ust. 3, § 13 ust. 3, § 15 ust. 2; § 3 ust. 1 pkt 1 i 2; § 7 ust. 1 w zakresie, w jakim regulacja ta odnosi się do okresu, za jaki należy wykazać dochód uprawniający do zawarcia umów najmu, ze względu na powiązanie go z wnioskiem a nie z deklaracją; § 4 ust. 1 pkt 5; § 5 ust. 3 pkt 1, § 15 ust. 8 pkt 2 – w zakresie, w jakim Rada przyznała pierwszeństwo do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego osobom, które nabyły prawo do lokalu na podstawie prawomocnego orzeczenia sądowego; § 4 ust. 2 (tabela l.p. 1) – w zakresie, w jakim Rada wprowadziła ograniczenie czasowe dotyczące zamieszkania na terenie Miasta Józefowa; § 4 ust. 2 (tabela l.p. 6) – w zakresie, w jakim brak podstaw do karania mieszkańców spełniających przesłanki merytoryczne poprzez stosowanie ujemnej skali punktowej; § 4 ust. 4; § 13 ust. 5; § 14, § 15 ust. 6.
Uzasadnienie
Na sesji, która odbyła się w dniu 29 kwietnia 2021 r. Rada Miasta Józefowa podjęła uchwałę 
Nr 294/VIII/2021 w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu Miasta Józefowa.
W ocenie organu nadzoru postanowienia uchwały wskazane w sentencji rozstrzygnięcia nadzorczego w sposób istotny naruszają prawo.

Warunkiem stwierdzenia nieważności aktu prawa miejscowego uchwalonego przez gminę jest uznanie, że naruszenie prawa miało charakter istotny (art. 91 ust. 1 i 4 ustawy o samorządzie gminnym). Ustawodawca nie zdefiniował, co należy rozumieć pod pojęciem istotnego naruszenia prawa. Za istotne naruszenie prawa, w omawianym tu kontekście, należy przede wszystkim uznać następujące przypadki: przekroczenie przez radę gminy upoważnienia ustawowego (zarówno w aspekcie przedmiotowym, jak i podmiotowym), niepełne wykonanie upoważnienia ustawowego rzutujące na realizacji celów danego aktu, przyjęcie rozwiązań naruszających zasady poprawnej legislacji, w tym poprzez uchwalenie przepisów niejednoznacznych lub dysfunkcjonalnych, przyjęcie rozwiązań sprzecznych z aktami wyższego rzędu, a także naruszenie trybu uchwalenia danego aktu prawa miejscowego w stopniu, który może rzutować na samą możliwość podjęcia danej uchwały lub na treść kontrolowanego aktu. Opisane wyżej przypadki godzą bowiem m.in. w konstytucyjną zasadę legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), której istotnym elementem jest nakaz ścisłego interpretowania kompetencji organów władzy publicznej, w tym kompetycji władz lokalnych (art. 94 Konstytucji RP), zasady pewności i jednoznaczności prawa, a także konstytucyjny wymóg, aby ograniczenie praw i wolności następowało na podstawie ustawy (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Innymi słowy przez naruszenie prawa w sposób istotny w doktrynie i orzecznictwie sądów administracyjnych uznaje się uchybienia prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały (por. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r. II SA/Wr 1459/97).
Organ nadzoru zobowiązywany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Jako podstawę prawną uchwały wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, zwanej dalej „u.s.g.”, oraz art. 21 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 611), zwanej dalej: „u.o.p.l.”. 

Zgodnie z brzmieniem art. 21 ust. 1 pkt 2 u.o.p.l. rada gminy uchwala zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy, w tym zasady 
i kryteria wynajmowania lokali, których najem jest związany ze stosunkiem pracy, jeżeli 
w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono lokale przeznaczone na ten cel.

Z kolei art. 21 ust. 3 u.o.p.l. zawiera otwarty katalog zagadnień wymagających uregulowania przez Radę w uchwale w sprawie ustalenia zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy. Zgodnie zatem z art. 21 ust. 3 u.o.p.l. zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy powinny określać 
w szczególności:

„1)
wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą oddanie w najem lub podnajem lokalu na czas nieoznaczony i najem socjalny lokalu oraz wysokość dochodu gospodarstwa domowego uzasadniającą stosowanie 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 umowy najmu socjalnego lokalu;

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 najem socjalny lokali 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;

6a)
warunki, jakie musi spełniać lokal wskazywany dla osób niepełnosprawnych, z uwzględnieniem rzeczywistych potrzeb wynikających z rodzaju niepełnosprawności;

6b)
 zasady przeznaczania lokali na realizację zadań, o których mowa w art. 4 ust. 2b.

7)
(uchylony)”.

Ustawodawca nadając art. 21 ust. 1 u.o.p.l. brzmienie: „Rada gminy uchwala”, nie pozostawił organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego dowolności w zakresie tworzenia prawa miejscowego w tym przedmiocie, a zatem Rada musi wydać przepisy normujące materię zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gmin. Z treści art. 21 ust. 3 u.o.p.l. jednoznacznie wynika nakaz uregulowania wszystkich wymienionych w tym przepisie zagadnień. Konstrukcja przewidziana pojęciem „w szczególności” wskazuje zatem, 
że uchwalane zasady obligatoryjnie muszą obejmować wszystkie kwestie określone w art. 21 ust. 3 u.o.p.l. Pominięcie przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, któregokolwiek z wymienionych elementów skutkuje brakiem pełnej realizacji upoważnienia ustawowego i ma istotny wpływ na ocenę zgodności z prawem podjętego aktu.

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 
(wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 27 września 2012 r. sygn. akt 
IV SA/Po 322/12).

Uchwała stanowiąca przedmiot niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego jest aktem prawa miejscowego, w konsekwencji postanowienia tej uchwały stanowiące realizację normy kompetencyjnej nie mogą naruszać innych przepisów ustawy.

Organ nadzoru analizując treść uchwały uznał wyszczególnione poniżej unormowania za naruszające prawo w sposób istotny.

Za istotnie naruszające prawo uznać należy ustalenia Rady zawarte w § 2 ust. 1 pkt 4 i 5 załącznika do uchwały, w zakresie, w jakim Rada odniosła się w uchwale do Spółki Towarzystwo Budownictwa Społecznego, dalej „TBS”. Zaznaczyć należy, że spółka TBS, w zakresie działalności mającej charakter towarzystwa budownictwa społecznego pozostaje poza mieszkaniowym zasobem gminy (Miasta).

Zgodnie zatem z art. 2 ust. 1 pkt 10 u.o.p.l. lokale służące do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, stanowiące własność gminy lub jednoosobowych spółek gminnych, którym gmina powierzyła realizację zadania własnego w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej, z wyjątkiem towarzystw budownictwa społecznego, oraz lokale pozostające w posiadaniu samoistnym tych podmiotów. Zatem z u.o.p.l. wynika wprost, że lokale towarzystw budownictwa społecznego nie stanowią mieszkaniowego zasobu gminy, więc nie mogą stanowić przedmiotu regulacji uchwały. Zgodnie z definicją zawartą w u.p.o.l. do zasobu wchodzą lokale będące własnością lub będące w posiadaniu samoistnym gminy lub spółek, jednakże z wyłączeniem TBS. 
Wobec powyższego organ nadzoru stwierdza, że Rada obejmując uchwałą lokale należące do TBS działała wbrew przepisom u.o.p.l., tym samym stwierdzenie nieważności załącznika w tym zakresie uznać należy za uzasadnione. 

W § 2 ust. 3, § 8 ust. 3, § 13 ust. 3 oraz w § 15 ust. 2 załącznika do uchwały Rada Miasta wprowadziła regulacje dotyczące komisji mieszkaniowej oraz kwestie poddania kontroli społecznej trybu rozpatrywania i załatwiania wniosków przez tę komisję. 
W § 2 ust. 3 załącznika do uchwały Rada Miasta ustaliła, że: „Komisja Mieszkaniowa powoływana jest przez Radę Miasta Józefowa na jedną kadencję w drodze uchwały, i określa liczebność oraz skład powołanych do niej członków Rady Miasta Józefowa”.

Natomiast w § 8 ust. 3 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że: „Za spełniające warunki do zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony uważa się osoby, które przeszły weryfikację Komisji Mieszkaniowej i zostały przez nią zaopiniowane pozytywnie, przy czym osoby te spełniają kryteria dochodowe określone w § 3 ust. 1 pkt 2”.
Z kolei w § 13 ust. 3 załącznika do uchwały Rada Miasta ustaliła, że: „Wnioski osób ubiegających się o najem lokalu  mieszkaniowego zasobu Miasta Józefowa, podlegają weryfikacji przez Komisję Mieszkaniową”.
Natomiast zgodnie z § 15 ust. 2 załącznika do uchwały: „Postawą do umieszczenia osoby na liście osób zakwalifikowanych do zawarcia umowy najmu lokalu, jest pozytywna opinia Komisji Mieszkaniowej”. 

W ocenie organu nadzoru ustalenia zawarte w: § 2 ust. 3, § 8 ust. 3, § 13 ust. 3 oraz w § 15 ust. 2 załącznika do uchwały w sposób istotny naruszają art. 21 ust. 3 pkt 5 u.o.p.l. Zgodnie z tym przepisem, uchwała ustalająca zasady wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy powinna określać sposób poddania kontroli społecznej trybu rozpatrywania i załatwiania wniosków o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i o najem lokali socjalnych. Zauważyć należy, że poddanie kontroli społecznej nie jest tożsame z kontrolą sprawowaną przez komisję, w której skład wchodzą radni. Poddanie kontroli społecznej trybu rozpatrywania i załatwiania wniosków musi mieć zatem wymiar realny, który zagwarantuje możliwość faktycznego oddziaływania czynnika społecznego na podejmowane decyzje.

W ocenie organu nadzoru Rada nie wypełniła delegacji ustawowej w tym zakresie, innymi słowy nie uwzględniła wszystkich obligatoryjnych elementów wynikających z art. 21 ust. 3 u.o.p.l. 

W ocenie organu nadzoru regulacje zawarte w: § 2 ust. 3, § 8 ust. 3, § 13 ust. 3 oraz w § 15 ust. 2 załącznika do uchwały, w których wprowadzono przepisy dotyczące Komisji Mieszkaniowej
nie spełniają wymogu kontroli społecznej. 

W § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 załącznika do uchwały przyjęto, że:

„§ 3.1. Za dochody uzasadniające oddanie w najem lub podnajem lokalu, uważa się: 

1)
dla osób ubiegających się o zawarcie umowy najmu socjalnego lokalu - średni miesięczny dochód na jednego członka gospodarstwa domowego, który w okresie trzech miesięcy poprzedzających datę złożenia wniosku, nie przekracza 170% najniższej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 135% tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym, 

2)
dla osób ubiegających się o zawarcie umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony – średni miesięczny dochód na jednego członka gospodarstwa domowego, który w okresie trzech miesięcy poprzedzających datę złożenia wniosku, nie przekracza 190% najniższej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym i 170% tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym”. 
Z kolei w § 7 ust. 1 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że:

„§ 7.1. Wysokość dochodu uzasadniającego zastosowanie obniżek czynszu, określa się jako średni miesięczny dochód przypadający na jednego członka gospodarstwa domowego w okresie trzech miesięcy poprzedzających datę złożenia wniosku, o ile nie będzie przekraczać kwoty: 

1)
100% najniższej emerytury obowiązującej w dniu złożenia wniosku dla gospodarstwa jednoosobowego, 

2)
75% najniższej emerytury obowiązującej w dniu złożenia wniosku dla gospodarstwa wieloosobowego”.
W tym miejscu odnieść się należy do art. 21b u.o.p.l., który wskazuje na okres trzech miesięcy poprzedzających złożenie deklaracji, a nie wniosku. Zgodnie z jego brzmieniem: „Osoba ubiegająca się o zawarcie umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu wchodzącego w skład mieszkaniowego zasobu gminy składa deklarację o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego w okresie 3 miesięcy poprzedzających złożenie deklaracji oraz oświadczenie o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego. W deklaracji o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego oraz oświadczeniu o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego uwzględnia się osoby będące członkami gospodarstwa domowego w dniu składania tych dokumentów.”. Deklarację o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego składa się zgodnie z wzorem określonym w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie art. 9 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. 
z 2019 r. poz. 2133, z póżn. zm.). Oświadczenie o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego składa się zgodnie z wzorem określonym w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie art. 7 ust. 15 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Deklarację oraz oświadczenie składa się pod rygorem odpowiedzialności karnej za złożenie fałszywego oświadczenia (art. 21b ust. 5 u.o.p.l.). Przyjęta w uchwale regulacja odnosząca się do okresu, za jaki należy wykazać dochód uprawniający do zawarcia umów najmu, ze względu na powiązanie go z wnioskiem nie zaś z deklaracją, o której mowa w przywołanym wyżej przepisie u.o.p.l., stanowi istotne naruszenia prawa. Nadto zgodnie z dyspozycją art. 21b ust. 6 u.o.p.l. gmina odmawia zawarcia umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu w przypadku niezłożenia deklaracji 
o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego, oświadczenia o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego, oświadczenia o nieposiadaniu tytułu prawnego do innego lokalu położonego w tej samej lub pobliskiej miejscowości lub jeżeli występuje rażąca dysproporcja między niskimi dochodami wskazanymi w złożonej deklaracji a wykazanym 
w oświadczeniu stanem majątkowym członków gospodarstwa domowego osoby ubiegającej się 
o zawarcie umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu, a zatem negatywne skutki prawne u.o.p.l. wiąże wprost z deklaracją.
W § 4 ust. 1 pkt 5, § 5 ust. 3 pkt 1 oraz w § 15 ust. 8 pkt 2 załącznika do uchwały Rada Miasta pierwszeństwo do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego przyznała osobom, które nabyły prawo do lokalu na podstawie prawomocnego orzeczenia sądowego. Wprowadzenie do uchwały, o której mowa w art. 21 u.o.p.l. jako przesłanki pierwszeństwa nabycia lokalu przez osoby, które nabyły prawo do lokalu w drodze prawomocnego orzeczenia sądu stanowi w ocenie organu nadzoru przekroczenie delegacji ustawowej określonej w art. 21 ust. 1 pkt 2 w związku z ust. 3 pkt 3 u.o.p.l. 
Obowiązek dostarczenia wymienionym osobom lokali socjalnych uregulowany jest bowiem w art. 14 ust. 1 u.o.p.l., zgodnie z którym „Art. 4.1. W wyroku nakazującym opróżnienie lokalu sąd orzeka o uprawnieniu do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu albo braku takiego uprawnienia wobec osób, których nakaz dotyczy. Obowiązek zapewnienia najmu socjalnego lokalu ciąży na gminie właściwej ze względu na miejsce położenia lokalu podlegającego opróżnieniu”.

W wyroku z 7 lutego 2013 r., IV SA/Po 1133/12 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu wskazał, że przepis uchwały określający zasady pierwszeństwa w uzyskaniu lokalu socjalnego z uwagi na legitymowanie się wyrokiem eksmisyjnym jest sprzeczny z prawem. Przepisy art. 4 ust. 2 i art. 14 ust. 1 u.o.p.l. stanowią odrębne podstawy zaspokajania potrzeb mieszkaniowych członków wspólnoty samorządowej przez dostarczanie im lokali socjalnych. Zdaniem organu nadzoru regulacja tego przepisu uchwały, w istocie bez żadnego uzasadnienia prawnego, ogranicza realizację przez gminę ustawowego obowiązku dostarczania lokali socjalnych na podstawie art. 14 ust. 1 u.o.p.l., co prowadzi do ograniczenia ustawowego obowiązku przez akt prawa miejscowego. Art. 21 ust. 3 pkt 3 u.o.p.l., przyznający radzie gminy kompetencje do ustalenia zasad pierwszeństwa wynajmowania lokali socjalnych i lokali na czas nieoznaczony, dotyczy wyłącznie kształtowania przesłanek zawierania umów najmu takich lokali na zasadach ogólnych, a nie na podstawie art. 14 u.o.p.l., który w istocie jest przepisem szczególnym. To Sąd w prawomocnym orzeczeniu eksmisyjnym oznacza krąg podmiotów uprawnionych do otrzymania lokalu socjalnego na tej podstawie (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 
z 12 kwietnia 2019 r. sygn. akt III SA/Łd 82/19).
Wobec powyższego organ nadzoru wskazuje, że ustalenia zawarte w § 4 ust. 1 pkt 5, § 5 ust. 3 pkt 1 oraz w § 15 ust. 8 pkt 2 załącznika do uchwały zostały poczynione z przekroczeniem delegacji określonej w u.o.p.l. 
W § 4 ust. 2 załącznika do uchwały Rada Miasta Józefowa ustaliła, że pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony oraz najmu socjalnego lokalu wchodzącego w skład mieszkaniowego zasobu Miasta Józefowa przysługuje wnioskodawcom, którzy w przedstawionej w uchwale trzystopniowej skali ocen osiągną najwyższą liczbę punktów.
W § 4 ust. 2 (tabela l.p. 1) Rada Miasta Józefowa postanowiła, że pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony oraz najmu socjalnego lokalu wchodzącego w skład mieszkaniowego zasobu Miasta Józefowa przysługuje osobom, które wykażą, że Miasto Józefów jest ich miejscem zamieszkania: przez okres 10 lat (3 punkty) lub więcej albo przez okres do 10 lat (1 punkt). 
Mając na uwadze kryterium wprowadzone w § 4 ust. 2 (tabela l.p. 1) załącznika do uchwały dotyczące okresu zamieszkania na terenie Miasta Józefowa, organ nadzoru stwierdza, że brak jest podstaw prawnych do wprowadzenia takiego warunku. Po drugie regulacja ta ma charakter dyskryminujący wobec członków wspólnoty, którzy zamieszkują krócej niż 10 lat, z uwagi na to, że osoby te (biorąc pod uwagę skalę punktową) mają mniejsze szanse na zawarcie umowy najmu lokalu socjalnego na czas nieoznaczony niż osoby, które zamieszkują na terenie Miasta Józefowa dłużej niż 10 lat. 
Brak jest zatem delegacji dla Rady Miasta do wprowadzenia ograniczenia czasowego w tym zakresie. Wspólnotę samorządową z mocy prawa tworzą mieszkańcy gminy (art. 1 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym). Ustawa ta mówi zatem jednoznacznie, że członkami wspólnoty są osoby  zamieszkujące na terenie danej gminy i nie uzależnia ich uprawnień od okresu zamieszkiwania.

W § 4 ust. 2 (tabela l.p. 6) Rada Miasta wprowadziła ujemną punktację dla osób, które spełniają przesłanki merytoryczne niezbędne do uzyskania pierwszeństwa zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony oraz najmu lokalu socjalnego z mieszkaniowego zasobu Miasta, ale jednocześnie odmówiły przyjęcia kolejno dwóch propozycji lokalu.

W ocenie organu nadzoru wprowadzenie ujemnej punktacji we wskazanym powyżej przypadku, może doprowadzić do tego, że osoba, która de facto spełnia przesłanki merytoryczne niezbędne do przyznania pierwszeństwa najmu takich lokali, zostanie pozbawiona możliwości skorzystania z pierwszeństwa najmu. W ocenie organu nadzoru brak jest podstaw do pozbawienia mieszkańców Miasta możliwości skorzystania z pierwszeństwa najmu, pomimo, że spełniają oni przesłanki merytoryczne. Takie działanie Rady uznać należy za pozbawiające mieszkańców uprawnienia dotyczącego zawarcia umowy najmu. 

W § 4 ust. 4 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że w przypadku, gdy wnioskodawca, w związku z warunkami mieszkaniowymi znajduje się w wyjątkowo trudnej sytuacji zdrowotnej, rodzinnej lub społecznej i byłoby to zgodne z zasadami współżycia społecznego Burmistrz Miasta, na podstawie analizy i oceny sytuacji życiowej i majątkowej wnioskodawcy, może udzielić pomocy mieszkaniowej poza kolejnością. 
Przywołane ustalenie uchwały stanowi w istocie subdelegację kompetencji Rady Miasta na organ wykonawczy Miasta.

Organ nadzoru wskazuje, że w polskim systemie prawnym, zgodnie z art. 92 ust. 2 Konstytucji RP funkcjonuje zakaz praktyki subdelegacji. Konsekwencją rozwiązania ujętego w § 2 uchwały jest przeniesienie kompetencji Rady na inny organ (Burmistrza Miasta) oraz zmiana formy aktu prawnego, do których to czynności brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 17 stycznia 2007 r. II SA/G1 629/06).

W świetle art. 21 ust. 3 pkt 3 u.o.p.l. określenie kryteriów wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na czas nieoznaczony i umowy najmu socjalnego lokalu leży w gestii Rady Miasta; brak jest zatem możliwości odstąpienia od tych kryteriów
na podstawie uznaniowej decyzji organu wykonawczego. 
W części dotyczącej trybu rozpatrywania i załatwiania skarg wniosków o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali oraz sposób poddania tych spraw kontroli społecznej, a konkretnie w § 13 ust. 5 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że: „Burmistrz lub osoba przez niego upoważniona może zwrócić się do właściwego ośrodka pomocy społecznej o wydanie opinii na temat sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majątkowej wnioskodawcy oraz osób zgłoszonych przez niego do wspólnego zamieszkiwania”. 

Uregulowanie takie stanowi przekroczenie delegacji ustawowej określonej w art. 21 ust. 3 pkt 5 u.o.p.l. 
Zgodnie z art. 21 ust. 3 pkt 5 u.o.p.l. uchwała w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy powinna obejmować tryb rozpatrywania i załatwiania wniosków o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony i najem socjalny lokali oraz sposób poddania tych spraw kontroli społecznej.

Stanowienie przez Radę w akcie prawa miejscowego o możliwości zasięgnięcia przez organ wykonawczy Miasta albo osobę przez ten organ upoważnioną opinii właściwego ośrodka pomocy społecznej na temat sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majątkowej wnioskodawcy oraz osób zgłoszonych przez niego do wspólnego zamieszkiwania, w ocenie organu nie mieści się w ramach upoważnienia określonego w art. 21 ust. 3 pkt 5 u.o.p.l. Innymi słowy żaden przepis u.o.p.l. nie upoważnia Rady do kreowania kompetencji Burmistrza, a zwłaszcza nie sposób tego upoważnienia wyprowadzić z treści art. 21 ust. 3 pkt 5 u.o.p.l., W ramach określenia „trybu” nie mieści się bowiem kreowanie kompetencji organu administracji publicznej, jakim jest Burmistrz oraz umocowanie innego organu niż Rada do regulowania chociażby częściowo trybu załatwiania wniosków o najem lokali, a taki charakter mają uregulowania zawarte w § 13 ust. 5 załącznika do uchwały. 
W § 14 Rada Miasta uregulowała kwestie odmowy udzielenia pomocy mieszkaniowej ustalając, że:

„§ 14. Odmawia się udzielenia pomocy mieszkaniowej osobom ubiegającym się o najem lokalu, jeżeli: 

1)
wnioskodawca odmówił złożenia wniosku wraz z wymaganymi załącznikami wskazanymi w § 5 ust. 1, § 6 ust. 1, § 8 ust. 2, 

2)
wnioskodawca i jego małżonek, osoba pozostająca faktycznie we wspólnym pożyciu lub inna osoba zgłoszona do wspólnego zamieszkania: 

a)
jest właścicielem lokalu, budynku lub jego części, 

b)
posiada spółdzielcze prawo do lokalu, 

pod warunkiem, że może z nich korzystać lub gdy posiada tytuł prawny do nieruchomości, której zbycie lub z której pożytki dają możliwość zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych we własnym zakresie, 

3)
z analizy wniosku i załączonych dokumentów oraz sytuacji życiowej, rodzinnej i materialnej ustalonej między innymi w miejscu zamieszkania wnioskodawcy wynika, że występuje rażąca dysproporcja pomiędzy niskimi dochodami wskazanymi przy składaniu wniosku o najem lokalu, a także gdy faktyczne warunki mieszkaniowe wnioskodawcy lub osób ubiegających się z nim o najem lokalu nie potwierdzają sytuacji wskazanej we wniosku, a w ocenie Komisji Mieszkaniowej wnioskodawca ma możliwość zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych we własnym zakresie, 

4)
są członkami gospodarstwa domowego, w którym w ciągu 5 lat przed dniem złożenia wniosku przyznano lokal, chyba że w zasobie mieszkaniowym pozostają wolne lokale, a brak jest osób oczekujących na nie”.
Z kolei w § 15 ust. 6 załącznika do uchwały Rada postanowiła, że: „Weryfikacja listy osób zakwalifikowanych do zawarcia umowy najmu lokalu, dokonywana jest raz w roku, w terminie do 30 czerwca, co najmniej w zakresie spełnienia kryterium dochodowego. Niespełnienie któregokolwiek z kryteriów lub niedostarczenie przez wnioskodawców dokumentów niezbędnych do przeprowadzenia weryfikacji, w terminie wskazanym przez Komisję Mieszkaniową, powoduje skreślenie z listy. 

Tymczasem na mocy art. 21b ust. 1 u.o.p.l. osoba ubiegająca się o zawarcie umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu wchodzącego w skład mieszkaniowego zasobu gminy składa deklarację o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego w okresie 3 miesięcy poprzedzających złożenie deklaracji oraz oświadczenie o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego. W deklaracji o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego oraz oświadczeniu o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego uwzględnia się osoby będące członkami gospodarstwa domowego w dniu składania tych dokumentów.
Ponadto zgodnie z art. 21b ust. 6 u.o.p.l. gmina odmawia zawarcia umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu w przypadku niezłożenia deklaracji o wysokości dochodów członków gospodarstwa domowego, oświadczenia o stanie majątkowym członków gospodarstwa domowego, oświadczenia o nieposiadaniu tytułu prawnego do innego lokalu położonego w tej samej lub pobliskiej miejscowości lub jeżeli występuje rażąca dysproporcja między niskimi dochodami wskazanymi w złożonej deklaracji a wykazanym w oświadczeniu stanem majątkowym członków gospodarstwa domowego osoby ubiegającej się o zawarcie umowy najmu lub podnajmu lokalu i najmu socjalnego lokalu. Negatywne skutki prawne u.o.p.l. wiąże wprost z deklaracją, o której mowa w art. 21b ust. 1 u.o.p.l. Przywołany przepis ustawy zawiera katalog zamknięty przyczyn, z powodu których gmina (Miasto) może odmówić zawarcia umowy najmu. Z treści art. 21b ust. 6 ustawy wynika, że zobowiązanym do złożenia oświadczenia o nieposiadaniu tytułu prawnego do lokalu jest wyłącznie wnioskodawca.

Mając na uwadze powyższe, wskazać należy, że regulacje zawarte w art. 21b ust. 1 i ust. 6 u.o.p.l. nie nadają upoważnienia Radzie do regulowania w uchwale w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu Miasta kwestii dotyczących odmowy udzielenia pomocy mieszkaniowej (tj. odmowy zawarcia umowy o najem lokalu), jak również przesłanek skreślenia z listy osób zakwalifikowanych do zawarcia umowy najmu lokalu wchodzącego w skład mieszkaniowego zasobu Miasta. 
Organ nadzoru wskazuje, że organ stanowiący Miasta powinien działać tylko i wyłącznie na podstawie prawa i w jego granicach, stąd też niedopuszczalnym jest podejmowanie przez Radę Miasta regulacji bez wyraźnego upoważnienia ustawowego lub z jego przekroczeniem. 

Zaznaczyć należy, że Rada obowiązana jest przestrzegać zakresu upoważnienia ustawowego udzielonego jej przez przepisy rangi ustawowej w zakresie tworzenia aktów prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji nie może regulować kwestii nieprzekazanych do regulacji i jednocześnie ma obowiązek uregulowania realizacji zadań jej przekazanych. Uchwała organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego musi respektować unormowania zawarte w aktach wyższego rzędu, a prawo miejscowe może być stanowione w granicach upoważnień zawartych w ustawie (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP). 

Konkludując, stwierdzić należy, że organ stanowiący Miasta, wykonujący kompetencję prawodawczą przewidzianą w upoważnieniu ustawowym, jest zobowiązany działać ściśle w granicach tego upoważnienia.

W ocenie organu nadzoru stwierdzenie nieważności uchwały w części jest w pełni uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze Miastu przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doręczenia, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

Informuję, że rozstrzygnięcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwały, w części objętej rozstrzygnięciem nadzorczym, z mocy prawa, z dniem jego doręczenia.
Konstanty Radziwiłł
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