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WOJEWODA SLASKI
NPII.4131.1.666.2022 Katowice, dnia 28 lipca 2022 r.

Rada Miasta Czestochowy

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwatly Nr 860.L.X1.2022 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 23 czerwca 2022 r. w sprawie zmiany
uchwaty nr 740.LII1.2021 Rady Miasta Czg¢stochowy z dnia 16 grudnia 2021 r. w sprawie zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Czgstochowa, w cze$ci
okreslonej w § 1 pkt 1 ww. uchwaty zmieniajacej, jako sprzecznej z art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 172), dalej jako: ,,ustawa”, w zwigzku z art. 2 1 art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej jako: ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 23 czerwca 2022 r. Rada Miasta Czgstochowy podjeta uchwate
Nr 860.LX1.2022 w sprawie zmiany uchwaty nr 740.LII1.2021 Rady Miasta Czg¢stochowy z dnia 16
grudnia 2021 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego
zasobu Gminy Czestochowa, dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano m.in. art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 ustawy.

Uchwata zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 28 czerwca 2022 r.

Organ nadzoru, badajac przedmiotowag uchwale, uznatl, ze zostata ona w czgsSci podjeta
z istotnym naruszeniem prawa.

Rada Miasta Czestochowy przyjeta § 1 pkt 1 kwestionowanej uchwaly w nastepujacym
brzmieniu: Do tresci Uchwaty nr 740.LII1.2021 Rady Miasta Czestochowy z dnia 16 grudnia 2021 r.
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy
Czestochowa (Dz. Urz. Woj. SI. Nr2021.8579 zdnia 27.12.2021 r.) wprowadza sie nastepujgce
zmiany:

1) w § 2 dodaje si¢ ust. 6 w brzmieniu:

,6. Za dochod gospodarstwa domowego wnioskodawcy ubiegajgcego si¢ o wynajem lokalu

mieszkalnego uwaza si¢ dochod cztonkow gospodarstwa domowego za okres petnych trzech miesiecy
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kalendarzowych poprzedzajqcych date ztozenia wniosku, uzyskany ze wszystkich zrodet pomniejszony
o sktadki na ubezpieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe, zdrowotne okreslone w przepisach
o systemie ubezpieczen spolecznych, koszty uzyskania przychodu oraz zaliczke na podatek

)

dochodowy, jezeli uzyskany dochod podlega opodatkowaniu.’

W ocenie organu nadzoru, Rada Miasta Czgstochowy ustalajac definicje dochodu
gospodarstwa domowego przekroczyla zakres delegacji ustawowej ustalony w art. 21 ust. 1 pkt 2
iust. 3 pkt1l ustawy. Zgodnie zart.21 wust. 1 pkt2 ustawy Rada gminy uchwala zasady
wynajmowania lokali wchodzgcych 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. Ponadto art. 21 ust. 3 ustawy stanowi, ze
Zasady wynajmowania lokali wchodzqcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy powinny okreslac

w szczegolnosci:

1) wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcq oddanie w najem lub podnajem lokalu
na czas nieoznaczony inajem socjalny lokalu oraz wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego
uzasadniajgcq stosowanie obnizek czynszu,

2) warunki zamieszkiwania kwalifikujgce 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 wchodzgcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy oraz
zamiany pomigdzy najemcami lokali nalezgcych do tego zasobu a osobami zajmujgcymi lokale
w innych zasobach,

5) tryb rozpatrywania izalatwiania wnioskow o najem lokali zawierany na czas nieoznaczony

i najem socjalny lokali oraz sposob poddania tych spraw kontroli spotecznej;

6) zasady postepowania w stosunku do osob, ktore pozostaly w lokalu opuszczonym przez najemce

lub w lokalu, w ktorego najem nie wstgpity po smierci najemcy,

6a) warunki, jakie musi spetniaé lokal wskazywany dla osob niepetnosprawnych, z uwzglednieniem
rzeczywistych potrzeb wynikajgcych z rodzaju niepetnosprawnosciy;

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

Organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle przytoczonych wyzej regulacji, Rada w ramach
upowaznienia do uchwalenia zasad wynajmu lokali wchodzacych w sktad zasobu mieszkaniowego
gminy jest uprawniona jedynie do okreslenia wysokosci dochodu gospodarstwa domowego,
natomiast art. 21 ust. 3 ustawy nie daje podstaw do okreslania przez organ stanowigcy gminy
sktadnikoéw tego dochodu. Nalezy podkresli¢, ze w tresci ustawy brak jest przepisOw stanowigcych
dla rady gminy podstawe do definiowania poj¢cia dochodu.

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze art. 21 ust. 3 pkt 1 ustawy upowaznia rad¢ gminy do
okreslenia wysoko$ci dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajacej oddanie w najem lokalu na
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czas nieoznaczony 1 lokalu socjalnego. Wyktadnia celowosciowa tego przepisu prowadzi do
wniosku, ze chodzi w nim o ustalenie przez gmin¢ dochodu maksymalnego, powyzej ktorego dana
osoba nie bedzie kwalifikowala si¢ do zawarcia umowy najmu. Tym samym rada gminy zostata
upowazniona do ustalenia granicznej wysoko$ci dochodu, przekroczenie ktorej dyskwalifikowaé
bedzie ubiegajacego si¢ 0 najem do zawarcia umowy (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 28 marca 2012 r., sygn. akt Il SA/Go 156/12).

Nalezy ponadto podkresli¢, ze wprowadzenie przez uchwatodawce wilasnych definicji pojeé
ustawowych na potrzeby podejmowanej uchwatly stanowi istotne naruszenie prawa, zaréwno
w sytuacji powtdrzenia definicji ustawowej, jej modyfikacji, jak réwniez zdefiniowania pojecia
ustawowego niezdefiniowanego przez ustawodawce. Dodatkowo zgodnie z §149 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U.z 2016 r. poz. 283) W akcie normatywnym nizszym rangq niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajqcych znaczenia okreslen
ustawowych; w szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktore ustalalyby
znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajgcej. W orzecznictwie wskazuje si¢ réwniez,
ze akt prawa miejscowego nie moze definiowaé poje¢ ustawowych, ktéorych sama ustawa nie
definiuje. Jezeli ustawodawca nie nadaje normatywnego znaczenia uzywanym w ustawie zwrotom, to
organ wydajacy akt wykonawczy, bez wyraznego wskazania nie jest upowazniony do formutowania
desygnatow tych pojec¢ jezykiem prawnym (por. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 30 listopada 2006 r., sygn. akt II SA/Wr 527/06). Nie mozna tez dokonywaé
wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (wyrok WSA w Olsztynie z dnia 23 marca 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 84/21). Zasada
praworzadnos$ci unormowana w art. 7 Konstytucji RP wymaga, aby materia regulowana w akcie
prawa miejscowego wynikata zupowaznienia ustawowego 1mieScita si¢ wjego granicach.
Z powyzszego wynika, ze kazde unormowanie, jakie wykracza poza zakres udzielonego
upowaznienia ustawowego stanowi naruszenie normy upowazniajacej. Tego rodzaju naruszenie
nalezy zakwalifikowa¢ jako istotne, co skutkuje koniecznos$cig wyeliminowania z obrotu prawnego

dotknietych nim przepisow aktu prawa miejscowego.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zaznaczy¢, ze regulacja przyjeta przez Rade w § 1 pkt 1
kwestionowanej uchwatly pozostaje w sprzecznos$ci z obowigzujagcymi przepisami uchwatly
zmienianej, tj. § 2 ust. 1-5 uchwaly Nr 740.LII1.2021 Rady Miasta Czg¢stochowy z dnia 16 grudnia
2021 r., w nastgpujacym brzmieniu:

§ 2. 1. Wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego wnioskodawcy uzasadniajgca oddanie w najem,

podnajem lokalu na czas nieokreslony nie moze przekroczy¢ :

1) w gospodarstwie domowym jednoosobowym 53% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej, obowigzujgcego w dniu ztoZenia wniosku,

2) w gospodarstwie domowym dwuosobowym 96% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej, obowiqzujgcego w dniu zloZenia wniosku,
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3) w gospodarstwie domowym sktadajgcym si¢ z wiecej niz 2 0sob - dochodu wskazanego w pkt. 2
powigkszonego o 19% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, obowiqzujgcego
w dniu ztozenia wniosku, dla kazdego kolejnego cztonka gospodarstwa domowego.

2. Wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego wnioskodawcy uzasadniajgca oddanie w najem

socjalny lokalu nie moze przekroczy¢ :

1) w gospodarstwie domowym jednoosobowym 19% przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej, obowiqzujgcego w dniu ztozenia wniosku,

2) w gospodarstwie domowym dwuosobowym 36% przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce
narodowej, obowiqzujgcego w dniu ztoZenia wniosku,

3) w gospodarstwie domowym sktadajqcym sie z wigcej niz 2 0sob - dochodu wskazanego w pkt. 2
powiekszonego o 6% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, obowigzujgcego w dniu
ztozenia wniosku, dla kazdego kolejnego cztonka gospodarstwa domowego.

3. Wysokos¢ dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajqca zastosowanie obnizki czynszu nie

moze przekroczyc:

1) w gospodarstwie domowym jednoosobowym 19% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej, obowiqzujgcego w dniu ztozenia wniosku,

2) w gospodarstwie domowym dwuosobowym 29% przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce

narodowej, obowiqzujgcego w dniu ztoZenia wniosku,

3) w gospodarstwie domowym sktadajqcym sie z wigcej niz 2 0sob - dochodu wskazanego w pkt. 2
powiekszonego o 4% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, obowigzujgcego w dniu

ztoZenia wniosku, dla kazdego kolejnego cztonka gospodarstwa domowego.

4. Wysokos¢ dochodu okresla si¢ na podstawie deklaracji o wysokosci dochodow cztonkow
gospodarstwa domowego uzyskanych w okresie trzech miesiecy poprzedzajgcych ztozenie wniosku.

5. Do obliczenia wysokosci dochodu uwzglednia si¢ kwote przecietnego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej, obowiqzujgcego w dniu ztozenia deklaracji, ostatnio ogloszonego przez
Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego na podstawie art. 20 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Nalezy wskaza¢, ze Rada okreslajac w tresci uchwatly zmienianej wysokos¢ dochodu
uzasadniajacg wynajem lokalu oraz stosowanie obnizek czynszu, oparta si¢ na wskazniku jakim jest
przecigtne wynagrodzenie w gospodarce narodowej, oglaszane na podstawie art.20 pkt1
lit. a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
obowigzujace w dniu ztozenia wniosku. Co istotne, kwota przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce
narodowej obrazuje przeci¢tng wysokos¢ wynagrodzenia miesiecznego. Tymczasem Rada definiujac
w § 1 pkt1 kwestionowanej uchwaly pojecie dochodu gospodarstwa domowego odniosta si¢ do
dochodu czlonkow gospodarstwa domowego za okres petnych trzech miesigcy kalendarzowych

poprzedzajgcych date zlozenia wniosku. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej ustalajac wysoko$é¢
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dochodu gospodarstwa domowego wnioskodawca musiatby uwzgledni¢ sume¢ dochodu wszystkich
czlonkéw tego gospodarstwa, uzyskang przez okres trzech miesigcy, a nastgpnie odnie$¢ ja do
okreslonego w uchwale utamka kwoty przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej, ktore
odzwierciedla warto§¢ wynagrodzenia uzyskiwanego w ciggu jednego miesigca. Sposob
zdefiniowania dochodu w kwestionowanej uchwale znaczaco zaweza zatem krag podmiotdéw, ktore
mimo niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych i obiektywnie niskich dochodow, beda wylaczone
zmozliwosci ubiegania si¢ o wynajem lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy. Tymczasem
punktem odniesienia dla ustalenia czy wnioskodawca nie przekracza limitu wysokosci dochodu
gospodarstva domowego powinien by¢ $redni miesigczny dochdd gospodarstwa domowego

okreslony na podstawie ztozonej deklaracji o wysokosci dochodow.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 21b ust. 1 ustawy osoba ubiegajaca si¢ o zawarcie
umowy najmu lub podnajmu lokalu 1inajmu socjalnego lokalu wchodzacego w skitad
mieszkaniowego zasobu gminy sktada deklaracj¢ o wysokosci dochodéw czlonkéw gospodarstwa
domowego w okresie 3 miesi¢cy poprzedzajacych ztozenie deklaracji. Nalezy jednak podkresli¢, ze
trzymiesi¢czny dochod gospodarstwa domowego wykazany w deklaracji stuzy do okreslenia $Sredniej
kwoty jaka dysponuje dane gospodarstwo domowe w skali miesigca. Potwierdzeniem powyzszego
jest art. 21c ust. 5 ustawy, ktory reguluje kwestie ustalenia wysokoS$ci czynszu w sytuacji, gdy sredni
miesieczny dochod gospodarstwa domowego najemcy w przeliczeniu na czlonka gospodarstwa
domowego w okresie 3 miesiecy poprzedzajgcych ziozenie deklaracji jest wyzszy niz dochod
okreslony na podstawie kryteriow zawartych w uchwale rady gminy, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1
pkt 2, dotyczgcych wysokosci dochodu gospodarstwa domowego uzasadniajgcej oddanie w najem lub
podnajem lokalu. Regulacja przyjeta w § 1 pkt 1 kwestionowanej uchwaly stoi zatem w sprzecznos$ci
zarOwno z przepisami ustawy, jak rowniez regulacjami uchwaly zmieniane;.

W ocenie organu nadzoru, z uwagi na wewnetrzng sprzeczno$¢ § 1 pkt 1 kwestionowane;j
uchwaty z § 2 ust. 1-5 uchwatly zmienianej, uchwata Nr 860.LX1.2022 w sprawie zmiany uchwaly
nr 740.LII1.2021 Rady Miasta Czestochowy zdnia 16 grudnia 2021 r. w sprawie =zasad
wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Czestochowa narusza
W sposob istotny art. 2 Konstytucji RP. Wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage na
zasade racjonalnosci ustawodawcy, podkreslajac, ze legislacja nieracjonalna nie moze by¢
w demokratycznym panstwie prawnym uznana za przyzwoitg, nawet jezeli bedzie speiniata wszelkie
formalne kryteria poprawnosci (wyrok TK z 17.05.2005 r., P 6/04). Wyeliminowanie z systemu
prawa normy obarczonej wskazanymi powyzej wadami jest mozliwe tylko wtedy, gdy maja one
charakter kwalifikowany. Sytuacja taka bedzie miata miejsce, gdy watpliwosci wynikajacych
z nieprecyzyjnosci lub niejasno$ci przepisu nie da si¢ usungé, przy zastosowaniu regut wyktadni
prawa ogolnie przyjetych na gruncie danej kultury prawnej, a ich konsekwencja bedzie naruszenie
interesow adresatow norm, niejednolito$¢ stosowania prawa, nieprzewidywalnos¢ rozstrzygnie¢ (zob.
np. wyrok TK z 9.06.2015 r., SK 47/13).

Majac na wuwadze powyzsze, stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej uchwaty
Nr 860.LX1.2022 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 23 czerwca 2022 r. - w czg$ci okreslonej we
wstepie niniejszego pisma - nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.
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Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly, zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem
doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

Z up. Wojewody Slaskiego

Iwona Andruszkiewicz
Wydziat Nadzoru Prawnego - Zastgpca Dyrektora
Wydzialu Nadzoru Prawnego
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