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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 maja 2015 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach
w skladzie nastepujacym :

Przewodniczacy Sedzia WSA Andrzej Matan
Sedziowie Sedzia WSA Beata Kozicka (spr.)
Sedzia WSA Matgorzata Walentek

Protokolant Specjalista Magdalena Kurpis

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 30 kwietnia 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Slaskiego
na uchwale Rady Miasta Czestochowa
z dnia 11 lipca 2013 r. nr 727/X1/2013

w przedmiocie stawek czynszu lokali uzytkowych bedacych wiasnoscig Gminy

stwierdza niewaznosé zaskarzonej uchwaly Rady Miasta Czegstochowa z dnia
11 lipca 2013r. nr 727/XL/2013
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Syan. akt IV SA/GI 701/14

Uzasadnienie

Wojewoda Slaski dzialajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm., dalej
przywolywanej jako ,u.s.g." lub ,ustawa’) oraz art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z
2012 r, poz. 270 ze zm., dalej takze P p.s.a.") pismem z dnia 20 czerwca 2014 r.,
wnidst skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem uchwaty Nr 727/XL/2013 Rady
Miasta Czestochowa z dnia 11 lipca 2013 r. w przedmiocie ustanowienia programu
wspierania przedsigbiorczosci w Gminie Czestochowa w zakresie stawek czynszu
lokali uzytkowych bedacych wiasnoscig Gminy, jako niezgodnej z art. 18 ust. 2 pkt 6
ustawy o samorzadzie gminnym w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 40 ust. 2
pkt 3 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 us.g., atakze w zw, z art. 4 ust. 1 i art. 13 ustawy z
dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z pozn. zm.).

Argumentujgc organ nadzoru wskazal, ze Rada Miasta Czestochowy na
sesji w dniu 11 lipca 2013 r. podjeta uchwate, ktérej celem — stosownie do tresci je| §
1 ust. 1 — jest podjecie dziatan sprzyjajacych rozwojowi przedsigbiorczosci,
wspomaganie biznesu w obszarze udogodnieni dotyczacych najmu lokali uzytkowych
stanowiacych wiasnosé gminy, a wprowadzane ulgi i obnizki, w perspektywie
diugofalowej, majg przeciwdziata¢ ograniczeniu liczby podmiotow gospodarczych na
terenie Miasta oraz przeciwdziataé zwigkszajacemu sig bezrobociu. Zaznaczyt, ze
jak wynika z treéci § 1 ust. 2 uchwaly, ulgi i obnizki objete niniejsza uchwalg stanowig
pomoc de minimis, ktorej udzielanie nastepuje zgodnie z Rozporzadzeniem Komisji
(WE) Nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. Ponadto zwroc# uwage, ze
przedmiotowa uchwata:

po pierwsze — ustalono tryb i zasady udzielania ulg | obnizek czynszu najmu
za lokale uzytkowe (§ 2, § 7 uchwaly),

po drugie — ustalono stawki czynszu (§ 3 ust. 1 uchwaty) oraz

po trzecie — okreslono wysokos¢ procentowych obnizek czynszu (§ 4, § 5
ust. 2, § 6 uchwaty).

Uchwata ta, na co zwrociHt uwagg organ nadzoru, zgodnie z trescia iei § 9,
weszta w zycie z dniem podjgcia.

W dalszej kolejnosci podat, ze w podstawie prawnej uchwaty wskazano art.

18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzgdzie gminnym, zgodnie z ktérym do wylgczne|
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whasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie programow gospodarczych. W ocenie
organu nadzoru wskazany w podstawie prawnej uchwaty przepis nie stanowi
podstawy do podjecia uchwaty w przedmiocie udzielania ulg i obnizek czynszu za
lokale uzytkowe bedace wlasnoscig Gminy.

Dokonujac analizy merytorycznej tresci uchwaty organ nadzoru w pierwszej
kolejnosci zauwazyl, ze uchwata dotyczaca tego rodzaju spraw miesci sie w kategorii
aktow okreélajacych zasady zarzadu mieniem, co oznacza, Zze podstawa dla jej
podjecia powinien by¢ art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepis
ten stanowi ustawowe upowaznienie do podejmowania przez radg gminy aktow
prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem, przy czym zgodnie 2
utrwalonymi pogladami doktryny i judykatury do aktow takich nalezy zaliczy¢ m.in.
uchwate podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z nim do wylacznej kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach maijatkowych, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dfuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowig inaczej. W przedmiotowym
zakresie uchwaly, podejmowanej na wskazanych podstawach prawnych, powinny
znalez¢ sie — zdaniem Wojewody Slgskiego — pewnego rodzaju wytyczne®, ktorymi
kierowaé sie powinien organ wykonawczy gminy gospodarujac mieniem
komunalnym, zasobem nieruchomosci gminnych, w tym konkretnym przypadku s3 to
lokale uzytkowe stanowiace wlasnos¢ gminy Czestochowa.

Zauwazyt takze, ze aby akt normatywny uznany zostat za powszechnie
cbowigzujacy, spetnione musza zostac okreslone wymogi, takie jak — akt musi:

a) wydany byt przez kompetentny organ na podstawie wyraznego
upowainienia ustawowego,

b) zawiera¢ normy o charakterze abstrakcyjnym  (wielokrotnego
zastosowania) i generalnym (skierowane do nieckreslonego adresata) oraz

c) wywierac skutki zewnetrzne'.

Warunkiem wejscia w zycie przepiséw powszechnie obowiazujacych
stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jest ich ogloszenie w
sposob okreslony w ustawie (art. 88 Konstytucji RP). Szczegotowe zasady i tryb
ogltaszania aktow prawa migjscowego, zgodnie z art. 42 ustawy © samorzadzie
gminnym, okresla ustawa o ogtaszaniu akiow normatywnych i niektorych innych

aktow prawnych wprowadzajac obowiazek publikacji aktu w wojewodzkim dzienniku
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Sygn. akt IV SA/GI 701/14
urzedowym (art. 13 pkt 2 ustawy) oraz ustalenia odpowiedniego vacatio legis dia
stanowionego przepisu powszechnie obowigzujgacego.

Na podstawie art. 2 ust. 1 tej ustawy ogloszenie aktu normatywnego w
dzienniku urzedowym jest obowiazkowe. Ogloszenie danego aktu we wiasciwym
publikatorze jest warunkiem jego wejécia w zycie. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1
powolanej ustawy akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowiazujace, ogltaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dtuzszy.

Tym samym organ nadzoru uznat, ze przedmiotowa uchwata Rady Miasta
Czestochowy Nr 727/XL/2013 stanowi akt prawa miejscowego, albowiem |ej
unormowania adresowane s3 tak do nieokreslonego kregu osob jak i znajdujg
wielokrotne zastosowanie.

Tymczasem, jak zauwazyl, zaskarzona uchwata Rady Miasta Czestochowy
Nr 727/XL/2013 nie przewiduje uzaleznienia jej wejscia w zycie od publikacji w
dzienniku urzedowym. Ponadto, podkreslit, iz zgodnie z arl. 4 powotanej powyzej
ustawy akt prawa miejscowego powinien przewidywa¢ odpowiedni czasokres wejscia
w zycie uchwaly liczony od dnia opublikowania. Tym samym, Rada postanawiajac §
9 przedmiotowej uchwaty ze: ,uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia” ustanowita
wejscie w zycie uchwaly w sposob i w terminie niedopuszczalnym dla uchwaty
majacej charakter aktu prawa miejscowego.

Nastepnie organ nadzoru wskazal, ze prawidiowa pod wzglgdem prawnym
uchwata musi speiniaé¢ niezbedne wymagania zaréwno w aspekcie materialnym, jak
rowniez i formalnym.

Podsumowujac skonstatowat, ze z powyzszego wynika, iz tresc uchwaty
musi byé zgodna z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiadac
okreslonym procedurom. W ramach katalogu formalnych warunkéw podjgcia waznej
uchwaty wyroznié mozna takze prawidlowe okreslenie jej wejscia w zycie. Zgodnie z
utrwalong linig orzecznicza nieprawidtowe okreslenie daty wejscia w 2ycie uchwaty
m.in. poprzez brak uzaleznienia jej wejscia w zycie od publikacji w dzienniku
urzedowym stanowi istotne naruszenie prawa, co skutkuje niewaznoscig aktu w
catosci, Na poparcie prezentowanego stanowiska przywotat orzeczenia sgadow
administracyjnych: wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn.
akt || SAMr 1113/98; wyrok WSA w Opolu z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt |l
SA/Op 58/09; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2008 r., sygn. akt IV SA/GI
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Sygn. akt IV SA/GI 701/14
78/08 wszystkie przywolywane w orzeczeniu wyroku dostgpne w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Majac to na uwadze, uznat, iz nieprawidtowe okreslenie daty wejscia w zycie
przedmiotowe]j uchwaly, stanowi istotne naruszenie prawa.

Ponadto, zdaniem organu nadzoru, w zakresie okresienia wysokosci
czynszu dla nowopowstatych podmiotow gospodarczych w wysokosci 3 zt netto za 1
m® powierzchni lokali uzytkowych (§ 3 ust 1 uchwaly) oraz poprzez okreslenie
wysokosci procentowych obnizek czynszu (§4, § 5 ust. 2, § 6 uchwaty) Rada Miasta
Czestochowy wkroczyta w nienaruszalne, przyznane ustawami kompetencje
Prezydenta Miasta.

Argumentujac podniost, iz przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie dajg
podstaw do ustalenia przez rade gminy stawek czynszu za wynajem lokali
uzytkowych, jak rowniez do okreslenia wysokosci abnizek tego czynszu. Totez organ
nadzoru uznat, ze wekazane wyzej przepisy uchwaly naruszajg w sposob istotny art.
30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, kolidujac z ustawowym rozdziatem
kompetencji, na mocy ktdrego gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do
organu wykonawczego. Rada gminy na mocy ogdinych kompetencji stanowienia w
sprawach gminy jest uprawniona do podejmowania uchwat zawierajacych wytyczne
w zakresie gospodarowania majatkiem gminy dla organoéw wykonawczych oraz
gminnych jednostek organizacyjnych. Rada gminy moze zatem ustalic zasady
okreslania stawek czynszu za wynajem lokali uzytkowych, ale nie jest upowazniona
do ustalania stawek czynszu. Samo za$ gospodarowanie mieniem komunalnym,
zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy do zadan
organu wykonawczego, czyli Prezydenta Miasta, Zdaniem organu nadzoru ustalenie
konkretnych stawek czynszu w uchwale rady gminy wkracza w kompetencje
Prezydenta Miasta Czestochowy. Na poparcie prezentowanego stanowiska
przywotal orzeczenia sadow administracyjnych:  wyroki Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il SA/G| 586/08
oraz wyrok z dnia 27 sierpnia 2008 r., sygn. akt || SA/GI 575/08,.

Za Naczelnym Sadem Administracyjnym stwierdzit, ze ,przepisy ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, a w szczegolnosci art. 40 ust. 2pkt3
ustawy, nie dajg podstaw do ustalenia przez rade gminy stawek czynszu najmu
mienia komunalnege w formie aklu normatywnego powszechnie obowigzujgcego.
Uprawnienie takie nie wynika rowniez z przepisow Rozdzialu 8 ustawy z dnia 21

sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami — tak NSA w wyroku z dnia 10

4



"

Sygn. akt IV SA/GI 701/14
marca 2009 r., sygn. akt | OSK 1440/08.

Przypisane ustawowo danemu organowi gminy kompetencje nie mogg wiec
byé wykonywane przez inny organ gminy. Te Zzastrzezone kompetencje do
wlasciwosci wéjta nie moga byé realizowane przez rade gminy i odwrotnie chyba, ze
ustawa na to zezwala (zob. wyrok NSA z dnia 19 listopada 1996 r., sygn. akt |l
SAMIr 496/96).

Na zakonczenie podniast, ze stosownie art. 11 i n. ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 518 z
poézn. zm.) w czynnosciach prawnych zwigzanych z gospodarowaniem
nieruchomosciami organem reprezentujacym jednostkg samorzadu terytorialnego
jest jej organ wykonawczy. Organ wykonawczy reprezentujacy gmine lub podmioty
przez niego wskazane w ramach art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
samodzielnie ksztaltuje tre$¢ umowy w granicach wyznaczonych przez przepis art.
353" kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z pézn. zm.).
Rozstrzygniecie zatem dotyczace okreslenia stawki czynszu za lokal uzytkowy lub
tez ustalenia konkretnej wysokosci obnizki czynszu powinno znalezC swoj wyraz, nie
w uchwale Rady Miasta, lecz w odpowiedniej umowie cywilnoprawnej, co nalezy do
kompetencji Prezydenta Miasta.

Tym samym postanowienia okreslone w § 3,§4,§ Soraz § 6 uchwaty uznat
z jednej strony za przekroczenie upowaznienia ustawowego oraz z drugiej strony za
niedopuszczalng ingerencie Rady Miasta w kompetencje organu wykonawczego, tj.
Prezydenta Miasta.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzit, ze istnieja przestanki stwierdzenia
niewaznoéci uchwaly Rady Miasta Czestochowy Nr 727/XL/2013 z dnia 11 lipca
2013 r. w sprawie programu wspierania przedsiebiorczosci w Gminie Czgstochowa w
zakresie stawek czynszu lokali uzytkowych bedacych witasnoscig Gminy w catosci,
co czyni wniesienie skargi w petni uzasadnionym i koniecznym.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Czestochowa wskazata, ze podstawe
prawng przedmiotowej uchwaty stanowit art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie
gminnym. Stanowi on, iz do wylacznej kompetencji rady gminy nalezy uchwalanie
programéw gospodarczych. Pojecie i zakres programow gospodarczych, kiore mogg
byé uchwalane przez rady gminy, nie zostaty sprecyzowane w obowiazujacych
przepisach. Réwniez orzecznictwo sadowe | administracyjne nie rozwingio
dostatecznie wskazanego pojecia. W doktrynie prawa przyjmuje sie natomiast, ze
rada moze uchwalic wiele programéw o réznym zakresie spoteczno-gospodarczym,
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programy inwestycyjne oraz rézne programy branzowe czy tez programy likwidacji
bezrobocia. Biorac pod uwage wskazany wyzej zakres przedmiotowej uchwaty oraz
jej cele, zdaniem Gminy, postanowienia uchwaty, mieszczq sie W pojeciu programow
gospodarczych, ktorych celem jest rozwoj przedsiebiorczosci i ograniczanie
bezrobocia.

Odnoszac sie do stanowiska Wojewody Slaskiego, ze przedmiot regulagji
objety przedmiotowa uchwata miesci sie w kategorii aktow prawa migjscowego, do
ktorych zaliczyé nalezy uchwaty podejmowane na podstawie art. 18 ust. 2pkt9lit. a
ustawy o samorzadzie gminnym, w przedmiocie zasad nabywania, zbywania i
obciazania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony — autor odpowiedzi podat, iz
.z takim tokiem rozumowania nie sposéb sie jednak zgodzic w omawianym
przypadku”. Zgodnie z orzecznictwem sgdowym oraz dotychczasowym stanowiskiem
Wojewody Slaskiego przedmiotem uchwat podejmowanych na podstawie art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzgdzie gminnym oraz ustawy O gospodarce
nieruchomos$ciami, moga by¢ jedynie samodzielne nieruchomosci w rozumieniu
powotanej ustawy. Tymczasem, jak zaznaczyt, lokale uzytkowe bedgce wiasnoscig
Miasta, nie stanowia odrebnych nieruchomosci, a jedynie stanowig czesci budynkow
Gminy.

Ponadto w jego ocenie brak jest podstaw do przyjecia, na ogolnych
zasadach. iz zaskarzana uchwata spefnia przesianki aktu prawa miejscowego.
Zanegowat, iz zawiera ona normy prawne o charakterze abstrakcyjnym skierowane
do nieokreslonego adresata, gdyz:

po pierwsze — dotyczy ona wylacznie ,Gminnych lokali uzytkowych”,

po drugie — skierowana jest przede wszystkim do obecnych najemecow takich
lokali, spelniajacych jeszcze dodatkowe warunki, takie jak: trudna sytuacja
finansowa, utrudnienia w dostepie do lokali w wyniku prac remontowych ulic, czy tez
budynkéw. Pomoc, jak dalej polemizowat, moze by¢ udzielona wylacznie na wniosek,
po wykazaniu szeregu okolicznosci okreslonych w zataczniku do uchwaty.

Zaakcentowal ze program gospodarczy przyjety zaskarzana uchwata,
wprowadza m.in. mozliwos¢ obnizenia obowiazujacych stawek czynszu, ustalonych
wezeénie] w trybie konkurencyjnym, w zdecydowane] wiekszosci przypadkow w
okresie prosperity gospodarczej, ale wylacznie w przypadku trudnej sytuacji
finansowe] najemcy, majace] jednak charakter przejéciowy. Pozostate regulacje

odnosza m.in. do mozliwosci obnizenia stawek czynszu ze wzgledu na utrudniony

6



Sygn. akt IV SA/GI 701/14

dostep do lokali uzytkowych, co z reguly doprowadza do spadku obrotow. Zdaniem
Gminy wskazane regulacje odnosza sie do dochoddw gminy uzyskiwanych z tytutu
najmu mienia komunalnego, co przekracza ustawowe kompetencie organu
wykonawczego, mieszczace si¢ w pojeciu gospodarowania mieniem komunalnym, a
co za tym idzie zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nalezg do
wlasciwosci rady gminy.

Resumujac Rada Miasta Czestochowa podkreslit, ze .szczegdlna sytuacja
spoteczna | gospodarcza bytych miast wojewodzkich, takich jak Czestochowa, ).
rosnace bezrobocie, upadek tradycyjnych galgzi przemystu, skutkuje koniecznoscig
tworzenia gminnych programéw gospodarczych, ktérych celem jest wspieranie
przedsiebiorczosci i aktywizacja osob bezrobotnych. W obecnie obowiazujacym
stanie prawnym, trudno wskazac¢ inne regulacje umozliwiajace podejmowanie przez
gminy dziatar w zakresie objetym przedmiotowa uchwatg”.

Majac powyzsze argumenty na uwadze wniosta, jak wskazano powyzej, 0
oddalenie skargi.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyl, co nastepuje.

Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze
zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi przez
kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnoéci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 tg
ustawy).

Stosownie do art. 3 § 1 w zwiazku z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 P.p.s.a. zakres
kontroli administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie w sprawie skarg na akty
prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowe] oraz inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego |
ich zwiazkéw podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej.
Kryterium legalnosci umozliwia sadowi administracyjnemu uwzgledniajgcemu skarge
na uchwale lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5i6 P.p.s.a., stwierdzenie
niewaznosci tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdzenie, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich
niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).

Przestanki niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy ustala art. 91
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ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia mu
uchwaty w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. Zgodnie z art. 93 ust. 1 us.g., po
uplywie 30—dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy, moze je tylko
zaskarzy¢ do sgdu administracyjnego. Z uwagi na to, ze w rozpatrywane] sprawie
uptynat 30—dniowy ustawowy termin, organ nadzoru zaskarzyt uchwate do Sadu.

Zgodnie z art. 94 ustawy o samorzadzie gminnym, nie stwierdza sie
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia
ich podjecia, chyba ze uchybiono cbowigzkowi przediozenia uchwaty lub zarzadzenia
w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego
(ust.1). Jezeli nie stwierdzono niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia z powodu
uptywu terminu okreslonego w ust. 1, a istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci,
sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem (ust. 2).

W tym miejscu podkreslic nalezy takze, ze zgodnie z art. 91 ust. 114 us.g.
warunkiem skutecznego zaskarzenia uchwaly organu samorzadu gminnego jest
stwierdzenie istotnego naruszenia prawa. Z kolei stosownie do art. 3§ 1w Zwigzku z
art. 3§ 2 pkt 5 6 P.p.s.a. zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez
orzekanie w sprawie skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej oraz inne akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow podejmowane w sprawach z
zakresu administracji publicznej.  Kryterium legalnosci  umozliwia  sadowi
administracyjnemu uwzgledniajacemu skarge na uchwale lub akt, o ktérym mowa w
art. 3§ 2 pkt 5i 8 P.ps.a., stwierdzenie niewaznosci tej uchwaly lub aktu w catosci
lub w czesci albo stwierdzenie, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).

Ustawodawca wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastepstwa
naruszenia przepisu prawa nie okreslit rodzaju tego naruszenia. W orzecznictwie
sadowym przyjmuje sie jednak, ze podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszcza sig w kategorii cigzkich, razacych
naruszen. Przyktadowo, w razie podjgcia uchwaty przez organ niewtasciwy, braku
podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslong] trescl, niewtadciwego
zastosowania przepisu prawnego bgdacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenia

procedury podejmowania uchwat. Chodzi zatem o istotne naruszenia prawa aby moc
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zastosowac ten radykalny $rodek nadzoru. W sprawie musi zostac wigc ustalone w
sposéb nie budzacy watpliwosci istnienie sprzecznosci badanej uchwaly z
przepisami prawa.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze Sad w skladzie orzekajgcym podziela
wyrazone juz w orzecznictwie stanowisko o uznaniu uchwat ustalajacych zasady
obliczania stawek czynszu i warunki ich obnizania, za akty prawa miejscowego (por.
wyrok NSA z dnia 9.09.2010 r., sygn. akt | OSK 988/10).

Stosownie natomiast do art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem wejscia w
zycie aktéw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie. Podkreslic przy tym nalezy, ze w
orzecznictwie sadow administracyjnych przyjety zostat poglad, podzielany w petni
przez skiad orzekajacy w niniejszej sprawie, iz dia kwalifikacji danego aktu jako aktu
prawa miejscowego znaczenie decydujgce ma charakter norm prawnych i
ksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow. W przypadku bowiem gdy
uchwala zawiera przynajmniej jedng norme postgpowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, to jest ona aktem prawa miejscowego i ktory zgodnie z art. 42 us.g.
w zwiazku z art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych podlega obowigzkowi publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, (por. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2013 r., sygn. akt | OSK
1608/12; wyrok NSA z dnia 12 lutego 2008 r., sygn. akt | OSK 1764/07; wyrok NSA z
dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt | OSK 669/06; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25
marca 2010 r., sygn. akt || SA/Sz 58/10; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 9 sierpnia
2013 r., sygn, akt IV SAMWr 215/13).

W konsekwencji powyzszego, skoro, jak to juz wyzej Sad podkresli,
zaskarzona w niniejszej sprawie uchwata ma charakter aktu prawa miejscowego, to
powinna spelnia¢ wymogi prawne ustanowione dia tej kategoril aktow zrodet prawa.
Punktem wyjécia jest tu regulacja art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, wedtug ktdrego
zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa na
obszarze dzialania organdw, kiore je ustanowity, akty prawa miejscowego.

Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie ustaw i w
granicach upowaznienn zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktéw
prawa migjscowego okresla ustawa. Konstytucja zatem po czesci reguluje
bezposrednio tryb prawodawczy, po czesci zas odsyla do ustawy zwyklej, ktorg jest

ustawa o samorzadzie gminnym.
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Ponadto w ocenie Sadu racjg ma organ nadzoru, ze zaskarzona uchwata
wypetnia wszystkie cechy, ktore decyduja, iz dany akt prawny jest aklem prawa
miejscowego w znaczeniu ustrojowym, co — W aspekcie jej postanowienia zawartego
w § 9, ze wchodzi w zycie z dniem podjgcia — czyni ja wadliwvg w sposob
wymagajacy stwierdzenia jej niewaznosci.

Jednoczeénie za Wojewodzkim Sadem Administracyjnym w Krakowie — Sad
orzekajacy w ninigjszej sprawie — wskazuje, ze akt prawa miejscowego jest aktem
prawnym o charakterze podustawowym, stanowionym na podstawie | w granicach
ustaw. Jest on takze aktem powszechnie obowiazujacym na obszarze dziatania
organow, ktore go ustanowily. Ponadto wynikaja z niego normy majgce walor
generalny, 1j. jest adresowany do podmiotow okreslonych rodzajowo, do podmiotow
zewnetrznych wobec gminy, ktore wyrazq wolg zawarcia umowy najmu lub
dzierzawy nieruchomosci stanowiacych mienie Gminy, a takze do podmiotu
zarzadzajacego mieniem gminnym — czyli wéjta (jednak nie tylkko do niego, co
wyklucza uznanie powyzsze] uchwaty za akt wewnetrzny), ksztaltujgc ich sytuacje
prawne (tzn. wyznacza ich obowiazki | prawa). Nastgpna cechg wskazujgcg na jego
powszechne obowigzywanie, jest to ze zawiera on normy O abstrakcyjnym
charakterze, co pozwala na jego wielokrotne zastosowanie, nie skonsumuje sig ona
w wyniku jednokrotnego zastosowania, czyli jak w tym wypadku, np. zawarcia
umowy najmu przez dany podmict w okreéleniem stawki czynszu. Dodatkowo ma on
charakter normatywny, zawiera wypowiedzi dyrektywalne, wyznaczajace w sposob
kategoryczny adresatom tej normy pewien sposéb zachowania, poprzez ckreslenie
wysokoséci minimalnych stawek czynszu, czy jak wskazano powyzej okreslonych
kwotowo (3 zt netto za 1 m?) — tak WSA w Krakowie w wyroku z dnia 6 listopada
2008 r., sygn. akt Il SA/Kr 574/08.

W ocenie skladu orzekajgcego zakres regulacji zawarty w objete) skarga
uchwale prowadzi do uznania, Ze ma ona charakter prawa miejscowego.

Przedmiotowa uchwata jako akt prawny, zawierajacy przepisy powszechnie
obowiazujace, okreslajace zasady z zakresu zarzadu majatkiem gminy adresowany
jest do wszystkich podmioctow bedacych najemcami lokali uzytkowych, tych
faktycznych i tych przysziych, jak rowniez do jej organow, w celu bezposredniego
wykonywania przez gming zadan publicznych odnoszacych sig do podmiotow prawa,
jako cztonkow spotecznosci lokalne).

Ponadto w zaskarzone] uchwale Rada Miasta, poprzez dokonane

upowaznienia do obnizenia ustalonych na jej mocy obowigzujacych stawek czynszu,
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przyznata de facto organowi wykonawczemu mozliwose korygowania ustalonych juz
stawek, w sposoh uznaniowy. Poprzez taki zabieg scedowano na organ wykonawczy
kompetencje do powtérnego okreslenia przedmiotowych stawek, w sytuacji, gdy taki
zabieg jest zabiegiem niedozwolonym, naruszajacym wyrazona w art. 7 Konstytucji
zasade legalizmu, zgodnie z ktérg organy wtadzy publicznej, w tym rowniez organy
jednostek samorzadu terytorialnego winny dziatac na podstawie i w granicach prawa.
Naruszeniem powyzszej zasady jest kazde dziatanie organu wiadzy publicznej, ktore
jest podejmowane bez podstawy prawnej czy tez z przekroczeniem delegacii
ustawowej dla organu do podejmowania okreslonego dziatania. Jednoczesnie
wskazaé nalezy, ze zakres, czy tez kwestie gospodarowania mieniem komunalnym
byly przedmiotem wykiadni Sadu Najwyzszego, ktory wyroku z 11 stycznia 1995 .,
sygn. akt Il ARN 76/94/OSNAPIK 1995 Nr 11, poz. 128), wyrazit poglad, ze ,uchwata
rady gminy ustanawiajgca wysokosci podstawowych stawek czynszu w komunalnych
lokalach uzytkowych, podjeta po dniu wejscia w zycie ustawy z 23 marca 1890 r. o
zmianie ustawy Prawo lokalowe (Dz. U. Nr 22, poz. 190) moze by¢ w zaleznoSci od
swej podstawy prawnej, tresci, sposobu, w jaki zostata podjgta i innych okolicznosci -
badz dyrektywa o kierunkach dziatania zarzadu gminy w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 85 z pozn. zm.) badz aktem
generalnym w zakresie administracji publicznej stosownie do art, 101 ust.1 tej
ustawy".

W tym miejecu nalezy zwréci¢ uwage, ze okreslenie stawek czynszu najmu
lokali uzytkowych nalezy do szerszego pojgciowo zakresu gospodarowania
nieruchomoéciami stanowigcymi wiasno$é komunalng (gminna) w rozumieniu art. 1
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz miesci sie w pojeciu
gospodarowania mieniem komunalnym, o czym stanowi przepis art. 30 ust.2 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym. Uwaga ta jest istotna z uwagi na tresc uchwaty i jej
postanowienia normujgce wysokoé¢ stawek czynszu za lokale uzytkowe oraz jgj
podstawe wskazujaca, ze uchwata normuje ,program gospodarczy’.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, organy gminy
moga wydawac akty prawa migjscowego W zakresie zasad zarzadu mieniem gminy.
Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a tej ustawy do wytacznej kompetencji rady gminy
nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majgtkowych przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu, dotyczacych nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci
oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony diuzszy niz 3 lata

lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowig inaczej. Wspomniec
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jedynie mozna, ze uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po
umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy,
ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomosé. Do czasu okreslenia zasad organ
wykonawczy moze dokonywaé tych czynnosci wylacznie za zgodg rady gminy. Art.
18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadza wyjatek od
generalnej zasady, wyrazonej w art. 30 ust, 2 pkt 3 tej ustawy, okreslajacy, ze organ
wykonawczy gospodaruje mieniem komunalnym. Diatego tez, przekazanie przez
ustawodawce pewnych spraw do kompetenciji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi
by¢ interpretowany Scisle i nie moze prowadzi¢ do podejmowania przez rade uchwat
w sprawach waznych z punktu widzenia gospodarki finansowej czy tez komunalne,.
Rada gminy wiadna jest okresli¢ w drodze aktu prawa miejscowego wytacznie te
zasady gospodarowania mieniem komunainym, do ktorych odsyla delegacja
ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy, czyli moze dotyczyC jedynie
czynnosci prawnych wymienionych w tym przepisie | to zawieranych na okres
powyzej 3 lat lub na czas nieoznaczony oraz przy ich przedtuzeniu o ile ustawy
szczegolne nie stanowia inacze;.

Nie mozna utozsamiaé pojecia ,zasad wynajmowania” stanowigcych
przepisy aktu prawa miejscowego 2z pojgciem Jgospodarowanie  mieniem
komunalnym”, unormowanym w art. 30 ust. 2 pkt. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym.
Podobniez jak nie mozna utozsamiaé programu gospodarczego’  z
.gospodarowaniem mieniem komunalnym”. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze
przedmiot gospodarowania mieniem komunalnym unormowany jest w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U, z 2010 r. Nr 102, poz.
651 z pozn. zm.)

Art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym uprawnia rade gminy do
podejmowania uchwal w sprawach majatkowych gminy przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu, bowiem zgodnie z przyjeta zasada zawartg w art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym, zwykty zarzad nalezy do woéjta gminy. Jezeli sprawa
nalezy do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), czyli organu wykonawczego gminy,
to bez wyraznej podstawy prawnej rada gminy nie moze wkraczaé w kompetencje
tego organu ani tez modyfikowac przepisu stanowiacege o jego uprawnieniach (por.
wyrok NSA z 9 lutego 2007 r., sygn. akt Il OSK 1894/08).

Jak wskazanie powyzej do kompetencii wojla (burmistrza, prezydenta
miasta) nalezy gospodarowanie mieniem komunainym, natomiast do kompetencii

rady nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych  gminy
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(przekraczajacych zwykly zarzad), dotyczacych zbywania, nabywania, obcigzania
nieruchomosci i ich wydzierzawiania lub wynajmowania (na czas oznaczony dtuzszy
niz trzy lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegéine nie stanowig inaczej).
Ustalenie skonkretyzowanych stawek czynszu za dzierzawg, najem lokalu
uzytkowego wkracza w kompetencje wojta. Jedynym wyjgtkiem, wynikajacym z art.
40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry przyznaje radzie gminy pewne
uprawnienia w kwestii ustalen czynszu, jest mozliwos¢ ustalenia minimalnych
stawek, gdyz przedmiot miesci sig w zakresie pojecia zasad zarzadu mieniem gminy.

Art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym nie pozwala na
okreslenie kwotowych stawek czynszu, gdyz zakres ten miesci si¢ w pojeciu
gospodarowania mieniem komunalnym, o ktérym mowa w art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
o samorzadzie gminnym, co oznacza, ze okreslenie dolnej ale i gornej granicy
wysokosci stawki czynszu miesci sie w kompetencjach wojta, w zakresie biezacego
zarzadu mieniem i ksztattowania tresci stosunkow zobowigzaniowych. Tymczasem w
§ 3 zaskarzonej uchwaty organ stanowigcy postanowit tak o zastosowaniu ulgi w
stawce czynszu w wysokosci 3 zt netto za 1 m?, jak i okreslit czas jej obowigzywania
przez 2 lata”", Tymczasem podejmowanie czynnosci z zakresu prawa cywilnego, jak
np. w przedmiocie zawierania umoéw najmu, nalezy do kompetencji wojta jako
reprezentanta gminy, ktéremu nie moZna, bez wyraznego upowaznienia
ustawowego, narzucac elementow umowy i tym samym ogranicza¢ obowigzujacg
zasade swobody uméw, (por. wyrok z 31 stycznia 2008 r., sygn. akt Il SAMIr
554/07).

W zaskarzonej uchwale w jej § 4 stworzono mozliwo$¢ obnizania ustalonych
stawek czynszu w .gospodarczo uzasadnionych przypadkach”, co stwarza
mozliwoéci uznaniowego ksztattowania sytuacji podmiotéw zewnetrznych wobec
gminy, gdyz kryterium okreélone przez rade gminy niedookresione i niewystarczajace
by nie narazic sig na zarzut nieécistego unormowania przestanek obnizania
minimainych stawek czynszu.

Ze wzgledu na ukonstytuowany w ustawie o samorzadzie gminnym podziat
kompetencji miedzy organem stanowiacym i kontrolnym a organem wykonawczym,
rada gminy (jako organ stanowigcy | kontrolny w stosunku do organu
wykonawczego), jest upowazniona do ustalania zasad, wzglednie Kkryteriow
gospodarowania mieniem komunalnym, jezeli przepisy ustaw nie zastrzegajg
wylacznej wiasciwosc wojta w tym zakresie. W zwiazku z tym organ upowazniony do

wydania uchwaty wykonawczej wzgledem ustawy nie moze ani przekazac swoich
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kompetencji innemu organowi, ani wykracza¢ poza ich zakres (por. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2004 r,
sygn. akt Il SA 3144/2003).

Podsumowujac powyzsze powtorzenia wymaga, ze art 18 ust. 2 pkt 9
ustawy o samorzadzie gminnym uprawniajacy radge gminy do podejmowania uchwai
w sprawach majatkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
ustanawia wyjatki od generalnej zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tejze ustawy
stanowiacej, iz to woéjt gminy gospodaruje mieniem komunalnym. Przekazanie
pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi byc
interpretowany scigle i nie moze prowadzic do swobodnego przejmowania przez rade
do rozstrzygania w drodze uchwat wszystkich spraw waznych z punktu widzenia
gospodarki gminy.

Majac powyzsze na uwadze nalezy przyja¢, ze zaskarzona uchwata jest
dotknieta wada istotnego naruszenia prawa, a zatem jest sprzeczna z prawem w
rozumieniu art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Dlatego tez stwierdzono je|

niewaznosc, dziatajac na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a.
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