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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 2021 r. poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaty Nr 679.XLIX.2021 w sprawie wyrazenia zgody na nieodplatne przekazanie urzadzen
kanalizacyjnych technologicznie zwigzanych z odprowadzaniem S$ciekow oraz urzadzen
wodociggowych, stanowigcych wilasno$¢ Gminy Miasto Czgstochowa, na rzecz Zwiazku
Komunalnego Gmin ds. Wodociggéow 1 Kanalizacji oraz wyrazenia zgody na przekazanie tego
majatku w drodze aportu przez Zwigzek Komunalny Gmin ds. Wodociagdéw i Kanalizacji na rzecz
Przedsiebiorstwva Wodociggéw 1 Kanalizacji Okregu Czgstochowskiego S.A., w calosci, jako
sprzecznej z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r.
poz. 78 Nr 483 ze zm.), dalej jako: ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 30 wrzesnia 2021 roku Rada Miasta Czestochowy podjeta uchwale
Nr 679.XLIX.2021 w sprawie wyrazenia zgody na nieodptatne przekazanie urzadzen
kanalizacyjnych technologicznie zwigzanych z odprowadzaniem S$ciekow oraz urzadzen
wodociggowych, stanowigcych wilasno$¢ Gminy Miasto Czgstochowa, na rzecz Zwiazku
Komunalnego Gmin ds. Wodociggéow 1 Kanalizacji oraz wyrazenia zgody na przekazanie tego
majatku w drodze aportu przez Zwigzek Komunalny Gmin ds. Wodociagdéw i Kanalizacji na rzecz
Przedsiebiorstwa Wodociggéw i Kanalizacji Okregu Czestochowskiego S.A., dalej jako: "uchwata".

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 5 pazdziernika 2021 roku.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata jest
niezgodna z prawem.

W § 1 przedmiotowej uchwaly Rada postanowita wyrazi¢ zgod¢ na nieodptatne przekazanie
na rzecz Zwiazku Komunalnego Gmin ds. Wodociaggdéw i Kanalizacji urzadzen kanalizacyjnych
technologicznie zwigzanych z odprowadzaniem $ciekéw oraz urzadzen wodociggowych,
stanowigcych wilasno$¢ Gminy Miasto Czestochowa, o wartosci poczatkowej 27 560 836, 54 zt
(stownie ztotych: dwadziescia siedem milionow pigcset szes¢dziesigt tysiecy osiemset trzydziesci
szes¢ 54/100).

Kompetencje do podjecia przedmiotowej uchwatly Rada Miasta wywiodla z przepisu
art. 7ust. l pkt3, art. 18ust.2  pkt12  ustawy  osamorzadzie gminnym = w zwigzku
z § 19 ust. 1 pkt 1 1ust. 3 statutu Zwigzku Komunalnego Gmin ds. Wodociggow 1 Kanalizacji
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w Czestochowie (Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Slaskiego z 2005 r. Nr 4 poz. 61 ze zm). Zaden
jednak z tych przepiséw nie daje podstaw do decydowania przez Rad¢ w przedmiocie przekazania
urzadzen wodociggowych.

Przepis art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym jest regulacja ogdlna wskazujaca na
zadania wlasne gminy w zakresie wodociggdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
1 oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadow komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng
oraz gaz. Nie wynika zniego jednak Zzadna szczegdlna kompetencja dla rady gminy do
jakiegokolwiek rozstrzygania o przekazaniu urzadzen wodociggowych.

Drugi z powotanych w podstawie prawnej uchwaly przepis art. 18 ust. 2 pkt 12 ustawy
o samorzadzie gminnym, zgodnie zktérym do wylaczne; wlasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach wspotdziatania z innymi gminami oraz wydzielanie na ten cel
odpowiedniego majatku rowniez nie upowaznial Rady do wyrazenia zgody na nieodplatne
przekazanie na rzecz Zwigzku Komunalnego Gmin ds. Wodociagdéw i Kanalizacji w Czestochowie
urzadzen wodociggowych.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Miasta powotata rowniez § 19 ust. 1 pkt 1 1 ust. 3 statutu
Zwiagzku Komunalnego Gmin ds. Wodociggow i Kanalizacji w Czgstochowie. Zgodnie z trescig tego
przepisu Majqtek Zwigzku stanowiq: 1/ przekazane przez poszczegolne gminy skitadniki ich mienia
nieruchomego i ruchomego stuzqcego realizacji zadan przyjetych przez Zwiqgzek. Z kolei ust. 3 ww.
przepisu statutu stanowi, ze Zbycie mienia Zwigzku powstatego w drodze okreslonej w ust. 1 pkt 1
niniejszego paragrafu moze nastgpic tylko za zgodq rady gminy, na terenie ktorej znajduje si¢ to
mienie. Zgoda wyrazana jest w formie uchwaty rady gminy. W ocenie organu nadzoru rowniez ww.
przepisy nie uprawnialy Rady do podjecia uchwaly w omawianej materii, jako ze przepisy statutu
muszg by¢ odczytywane lacznie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym.

W ocenie organu, w niniejszej sprawie, nieodplatne przekazanie urzadzen wodociggowych
stanowigcych ~ wlasno$¢  gminy  moze  nastagpi¢  zgodnie  zogélnymi  przepisami
dotyczacymi gospodarowania mieniem komunalnym. Stosownie za$ do tych przepisoOw, czynnosci
zwigzane ze sprzedaza mienia komunalnego (mienia ruchomego) nalezg do sfery wykonawczej
(art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym) ipodjecie przez Rade uchwaly w tej materii
stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady podzialu organéw gminy na stanowiace i wykonawcze
(por. wyrok NSA zdnia 25 pazdziernika 1999 r., I SA/Ka 1628/99). To organ wykonawczy jest
wlasciwym do kreowania sytuacji prawnej gminy i stosunkéw cywilnoprawnych pomie¢dzy gming
a zainteresowanymi podmiotami, w drodze umow cywilnoprawnych. To on lub podmioty
uprawnione - wramach art. 46 ustawy o samorzadzie gminnym - oraz druga strona umowy
samodzielnie ksztattujg treS¢ umowy w granicach wyznaczonych przez przepis art. 353' Kodeksu
cywilnego. Tym samym wojt, burmistrz lub prezydent miasta w stosunku do mienia ruchomego
rozstrzyga o zawieraniu umow cywilnoprawnych 1o istotnych ich postanowieniach. ,,Zawieranie
umow” nie jest jedynie czynnoscig faktyczng sprowadzajaca si¢ do formalnego dokonania czynno$ci
prawnej, ale stanowi uprawnienie materialnoprawne o skutkach rzeczowych, obejmujace swym
zakresem przede wszystkim podejmowanie decyzji w sprawie taczacego gming z danym podmiotem
stosunku prawnego. Jest to jego kompetencja samodzielna i niezbywalna, do wykonania ktérej organ
wykonawczy nie potrzebuje dodatkowego umocowania rady gminy.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze Rada Miasta Czestochowy, wyrazajac przedmiotowa
uchwatyg zgod¢ na nieodptatne przekazanie urzadzen kanalizacyjnych technologicznie zwigzanych
z odprowadzaniem S$ciekow oraz urzadzen wodociggowych stanowigcych wlasnos¢ Miasta
Czestochowy na rzecz Zwigzku Komunalnego Gmin ds. Wodociagéw i Kanalizacji w Czgstochowie,
istotnie naruszyla prawo. Po pierwsze bowiem nie posiadala ona wlasciwego upowaznienia
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ustawowego ku temu, a po drugie naruszyla ustawowy podzial kompetencji migdzy organami.
Nalezy zauwazy¢, ze Rada Miasta Czgstochowy kwestionowang uchwatg data Prezydentowi Miasta
przyzwolenie na wyraznie okreslone dziatanie. W ocenie organu nadzoru wyrazone w uchwale
upowaznienie organu to czynno$¢ majaca charakter rozstrzygajacy, wiazaca jej adresata. Tym samym
uchwata ta bedzie wywotywata okreslone skutki prawne. W relacjach organdow stanowigcych
1 wykonawczych uzyskanie zgody danego organu jest zazwyczaj koniecznym warunkiem waznos$ci
przeprowadzonych dziatan. Uchwaly takie owszem nie beda naktadaty Zzadnych obowigzkéw, ale za
to beda kreowaé okreslone uprawnienia. Beda otwieraly droge do podejmowania okreslonych dziatan
przez organ wykonawczy, na swoj sposob czynigc je legalnymi. Z tego tez powodu uchwaty tego
typu nie moga by¢ podejmowane w oderwaniu od obowigzujacego stanu prawnego i bez podstawy
prawnej. Zawsze uchwaty takie powinny by¢ podejmowane jedynie dla wykonania konstytucyjnie
1 ustawowo okreslonych kompetencji organu stanowigcego. Samodzielno$¢ za§ w stanowieniu tresci
takich uchwal zawsze musi znajdowal swe oparcie w istniejgcej normie prawnej, miesSci€ si¢
w granicach konstytucji oraz ustaw i nie moze tych granic przekraczac.

Zardwno w orzecznictwie, jak 1w doktrynie wskazuje si¢ przy tym, ze organ wiadzy
publicznej nie moze podejmowac zadnej decyzji bez podstawy prawnej. Tak wigc czynnoSci
organéw moga by¢ podejmowane dopiero wowczas, gdy nakazujg albo umozliwiajg to w okreslone;j
sytuacji przepisy prawne, a organ dziatajacy musi wskaza¢ wyrazng podstawe prawng kazdego
swego dziatania. Kazde za$ rozstrzygajace dziatanie organu stanowigcego bez wyraznej podstawy
prawne] —tak jak w przypadku przedmiotowej uchwaly - bedzie stanowilo naruszenie
art. 7 Konstytucji RP formutujacego zasade dziatania organéw administracji publicznej na podstawie
1 w granicach prawa.

Wskaza¢ przy tym nalezy zgodnie z art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego (dalej: KC) urzadzenia
stuzace do doprowadzania lub odprowadzania plynow, pary, gazu, energii elektrycznej oraz inne
urzgdzenia podobne nie naleza do czesci skladowych nieruchomosci, jezeli wchodzg w sktad
przedsiebiorstwa. W przepisie tym przewidziane zostalo odstepstwo od reguty wynikajace;
z art. 48 KC 1 od zasady superfices solo cedit okreslonej w art. 191 KC. Urzadzenia, o ktorych mowa
w art. 49 KC z chwila wejscia w sklad przedsigbiorstwa, traca status czesci sktadowej nieruchomosci
1stajg si¢ samodzielnymi rzeczami ruchomymi. WejsScie urzadzen w sklad przedsigbiorstwa jest
jedynie kwestig faktu. Dla zmiany statusu rzeczy nie maja znaczenia stosunki wlasnosciowe, co
oznacza, ze, aby przytaczone urzadzenie stato si¢ rzeczg ruchoma, nie jest istotne, aby stato si¢ ono
wlasno$cia przedsigbiorstwa. W sklad przedsigbiorstwa bowiem moze wchodzi¢ nie tylko prawo
wlasnosci, lecz takze inne prawo rzeczowe lub obligacyjne (np. dzierzawa, uzytkowanie, najem,
leasing). Tak tez uznaje Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu do uchwaty z dnia 4 grudnia 1991
r. (W 4/91) oraz Sad Najwyzszy w wyroku z 16 lutego 2005 r. (IV CK 512/04). Zdaniem TK,
koncowe zastrzezenie art. 49 KC, uzalezniajace zastosowanie tego przepisu od przestanki, aby objete
nim urzadzenia wchodzily w sktad przedsigbiorstwa, jest spelnione z chwilg faktycznego podtaczenia
wymienionych w art. 49 KC urzadzen do sieci nalezacej do przedsigbiorstwa. Z chwilag bowiem
potaczenia ich w sposob trwaly z przedsigbiorstwem w taki sposob, ze nie moga by¢ od niego
odfagczone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany catosci lub przedmiotu odigczonego
(art. 47 § 213 KC), staja si¢ czescig sktadowg tego przedsiebiorstwa. Natomiast SN w swym wyroku
stwierdzil, ze o wejsciu w sktad przedsiebiorstwa mozna mowi¢ nawet wtedy, gdy przedsiebiorcy
nie przystuguje do korzystania z przylaczonego urzadzenia zaden tytul prawny. Istotne jest jedynie
to, aby urzadzenie zostato faktycznie przytaczone do sieci przedsigbiorstwa i uruchomione.

W dniu 29 pazdziernika 2021 roku do organu nadzoru wplyneto pismo — wyjasnienie
Prezydenta Miasta Czgstochowy Nr MN.0232.2.2021 z dnia 29 pazdziernika 2021 roku — w ktérym
wskazano, ze urzadzenia wskazane w przedmiotowej uchwale sg urzadzeniami, o ktérych mowa
w art. 49 §1 12 ustawy Kodeks cywilny izostaly wlaczone do sieci wodociggowo-kanalizacyjnej
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eksploatowanej przez Przedsigbiorstwo Wodociggoéw 1 Kanalizacji Okrggu Czestochowskiego S.A.
Jak wynika z tre§ci ww. pisma, Gmina jest wlascicielem przedmiotowych urzadzen, ktore w wyniku
potaczenia z siecig eksploatowang przez Przedsigbiorstwo sg $rodkami ruchomymi. Tym samym
w swietle art. 49 § 1 KC urzadzenia te naleza do kategorii rzeczy ruchomych. A zatem wszelkie
czynnosci dokonywane wobec tego urzadzenia nalezg do organu wykonawczego.

W opinii organu nadzoru na dzien podjgcia uchwaly nie istnial Zaden przepis prawa, ktory
zawieralby upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do podje¢cia uchwaty w przedmiotowe;j
materii, co oznacza, ze Rada dziatata bez podstawy prawnej. Dodatkowo dziataniem tym wkroczyta
ona wsamodzielne uprawnienia organu wykonawczego, czym naruszyla okreslong
w art. 7 Konstytucji zasad¢ legalizmu z ktérej wynika w szczeg6lnos$ci zakaz domniemywania
kompetencji organu wladzy publicznej, a tym samym nakaz, by wszelkie dziatania organu wiladzy
publicznej byly oparte na wyraznie okre$lonej normie kompetencyjnej. Organ wtadzy publicznej ma
obowigzek wykaza¢ istnienie normy kompetencyjnej, uprawniajacej go do dziatania,
niedopuszczalne jest bowiem poprzestawanie tylko na stwierdzeniu braku zakazu takiego dziatania
w normach zawierajacych jego kompetencje ogolne (postanowienie 7 sedziow SN z 18 stycznia
2005 ., sygn. akt WK 22/04, OSNKW 2005, nr3, poz.29). Oznacza to, ze w panstwie
praworzadnym wszelka dziatalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie
nadanym upowaznieniu do dziatania. Sposdb wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe
nie jest wyrazem arbitralnos$ci ich dziatania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien.
Dziatania wykraczajace poza ramy tych uprawnien sg pozbawione legitymacji. Nie ma tu wigc pola
dla swobody w dziatalnosci organu wiladzy publicznej. Kazde przekroczenie granic okreslonych
przez Konstytucj¢, pozbawia taki organ legitymacji dziatania (B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 57). W doktrynie zasadnie podkresla sig,
ze w panstwie przyjmujagcym zasade panstwa prawnego kompetencje organdéw panstwowych
powinny wyraznie wynika¢ z obowigzujacych przepisow i nie mozna ich domniemywac lub tworzy¢
za pomocg wyktadni. W panstwie prawa nie jest dopuszczalne uzurpowanie sobie przez jakikolwiek
organ kompetencji nieprzyznanych mu wyraznie w normie prawnej [por. B. Banaszak, Proceduralne
1 materialnoprawne normy konstytucji (w:) J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji,
Warszawa 1997, s. 121] (por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 listopada 2013 r. sygn. akt Il SA/Gd
583/13, publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Ponadto nalezy zauwazy¢, iz uniewaznienie § 1 uchwaly spowoduje, iz postanowienie
zawarte w § 2 uchwatly stanie si¢ bezprzedmiotowe. W przepisie tym Rada wyrazita zgod¢ na
whniesienie przez Zwigzek Komunalny Gmin ds. Wodociggdéw 1 Kanalizacji w drodze aportu na rzecz
Przedsigbiorstwa Wodociaggéw 1 Kanalizacji Okregu Czestochowskiego S.A. mienia okreslonego
w § 1, powstatego w drodze nieodptatnego przekazania przez Rade Miasta Czestochowy na rzecz
Przedsigbiorstwa. Z tego wzgledu konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci powyzszej uchwaly
w catosci.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty - w calosci,
nalezy uzna¢ za uzasadnione 1 konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie zart.92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygniecie 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

Krzysztof Nowak
Wydziat Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziatu
Nadzoru Prawnego
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