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WYROK NR SYGN. AKT IV SA/WR 145/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 lipca 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Lidia Serwiniowska (spr.)
Sedziowie Sedzia NSA Jolanta Sikorska
Sedzia WSA Alojzy Wyszkowski

Protokolant Jolanta Pociejowska

po rozpoznaniu w Wyadziale 1V na rozprawie w dniu 5 lipca 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate¢ Rady Gminy Stara Kamienica

z dnia 21 grudnia 2010 r. nr 111/9/10

w przedmiocie zmiany uchwaty w przedmiocie zasad najmu lokali oraz zasad polityki czynszowej
w mieszkaniowych zasobach Gminy Stara Kamienica

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. nie orzeka w przedmiocie wykonania zaskarzonej uchwaly;

III. zasadza od Gminy Stara Kamienica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego 240 (stownie: dwieScie
czterdzie$ci) ztotych tytulem zwrotu kosztow zastgpstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Stara Kamienica w dniu 21 grudnia 2010 r., na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwiazku z art. 21 ust. 1
pkt 2 i ust. 2 pkt 4 oraz art. 22 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.), dalej: ustawa,
podjeta uchwate nr 111/9/10 w sprawie zmiany uchwaty w sprawie zasad najmu lokali oraz zasad polityki czyn-
szowej w mieszkaniowych zasobach Gminy Stara Kamienica.

Na powyzsza uchwate skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wniost Woje-
woda Dolnoslaski, domagajac si¢ stwierdzenia jej niewaznosci z tego powodu, Ze istotnie narusza art. 22 usta-
wy, art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, art. 11 ust. 1 i art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r., nr 261, poz. 2603 ze zm.).

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru podniost, ze dokonat weryfikacji zaskarzonej uchwaty, stosujac kry-
terium legalnos$ci, w ramach ktorego przeprowadzono analiz¢ kompetencji rady gminy do podj¢cia uchwaty.

Wskazat, ze w § 1 uchwaty Rada postanowita: ,,W uchwale nr XII1/76/03 Rady Gminy Stara Kamienica
z dnia 29.09.2003 r. w sprawie zasad najmu lokali oraz zasad polityki czynszowej w mieszkaniowych zasobach
Gminy Stara Kamienica ze zmiana uchwaty nr XV/87/03 z dnia 28 listopada 2003 r. w § lust. 1 w zalaczniku
nr 1§ 3 ust. 1 wprowadza si¢ zapisy w brzmieniu:

1. ,.Zmienia sie status lokalu socjalnego na mieszkalny w lokalach Chromiec 19/2 oraz Chromiec 19/3”

2. ,,Wydziela si¢ z zasobu mieszkaniowego gminy lokale socjalne, znajdujace si¢ w budynkach:

— Kromnéw nr 47 — lokal nr 1
— Stara Kamienica nr 138 — lokal nr 1, lokal nr 5
— Stara Kamienica 147/4.”

Jak dalej podat Wojewoda Dolno$laski, zgodnie z art. 22 ustawy z zasobu mieszkaniowego gmina wydzie-
la cze$¢ lokali, ktore przeznacza si¢ na wynajem jako lokale socjalne. Przepis art. 22 ustawy stanowi jedynie, ze
z zasobu mieszkaniowego gmina wydziela czg$¢ lokali, ktore przeznacza si¢ na wynajem jako lokale socjalne.
Z przepisu tego nie wynika, by wydzielenie z zasobu mieszkaniowego czgsci lokali socjalnych wymagato
uchwaty rady gminy. W sytuacji, gdy taka forma dziatania organu gminy jest wymagana ustawa wyraznie
o0 tym stanowi. Tak np. czyni przepis art. 20 ust. 3 ustawy pozwalajac radzie gminy wydzieli¢ w zasobie miesz-
kaniowym lokale przeznaczone do wynajmowania na czas trwania stosunku pracy (wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 21 grudnia 2006 r., sygn. akt IV SA/Wr 540/06, Dz. Urz. Doln. 2007/140/1841).

Trzeba zatem zauwazy¢, ze gdyby intencja ustawodawcy byto przyznanie radzie gminy kompetencji do
podjecia uchwaty na podstawie art. 22 ustawy, to uczynitby to w wyrazny sposob, tak jak w jej art. 20 ust. 3,
ktory upowaznia radg¢ gminy do wydzielenia w zasobie mieszkaniowym lokali przeznaczonych na wynajem na
czas trwania stosunku pracy. Analogiczny poglad na niniejsza kwestie zostal wyrazony w wyroku WSA we
Wroctawiu z dnia 3 wrze$nia 2009 r., sygn. akt IV SA/Wr 7/09.

Natomiast zgodnie zart. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o0 samorzadzie gminnym, do zadan, woéjta nalezy
W szczegolnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Niniejsza uchwala wydzielajac z zasobu mieszkanio-
wego gminy lokale socjalne, dokonata de facto okreslenia charakteru tychze lokali. Niniejsza czynnos$¢ stanowi
niewatpliwie wyraz gospodarowania mieniem komunalnym. Tak wiec, do decydowania o tym, czy dany lokal
ma charakter lokalu mieszkalnego, czy socjalnego uprawniony jest wytacznie wojt.

Majac na wzgledzie powyzsze organ nadzoru stwierdzit, ze wydzielenie z mieszkaniowego zasobu gminy
lokali socjalnych zgodnie z obowiazujacym prawem nalezy do szeroko pojetych kompetencji organu wyko-
nawczego, nie za$ do kompetencji rady gminy. Rada Gminy Stara Kamienica podejmujac zaskarzona uchwatg
przekroczyla swoje upowaznienie, a tym samym w sposob istotny naruszyta prawo, czego skutkiem musiato
by¢ stwierdzenie jej niewaznosci.

Organ nadzoru zauwazyl przy tym, ze zgodnie z art. 15 ust. 1 i art. 26 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gmin-
nym, organem stanowigcym w gminie jest rada gminy, awojt jest organem wykonawczym. Ustawa
0 samorzadzie gminnym ustanawia w art. 18 ust. 1 zasad¢ domniemania kompetencji rady gminy w sprawach
pozostajacych w zakresie dziatania gminy, jednakowoz zapis ten nie upowaznia organu stanowiacego do inge-
rowania w zadania zastrzezone dla organu wykonawczego gminy. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy do
zadan wojta nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym. Oznacza to, ze wytaczna kompetencja do gospoda-
rowania mieniem komunalnym, w tym mieszkaniami komunalnymi, przystuguje organowi wykonawczemu
gminy. Domniemanie dzialania rady gminy z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wytacza nie tylko
przepis art. 30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy, lecz podobne unormowanie zawiera ustawa o gospodarce nieruchomo-
$ciami. Na kompetencje organu wykonawczego w sprawach z zakresie gospodarki nieruchomo$ciami wskazuje
bowiem przepis art. 11 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, przy czym przepis ten stosuje si¢ takze do
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czynnosci prawnych lub czynnosci procesowych podejmowanych na rzecz lub w interesie jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 11a ustawy), jak rowniez art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, po mysli ktorego
gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta.

Odnoszac si¢ do zagadnienia wydzielenia z zasobu mieszkaniowego gminnych lokali socjalnych Wojewo-
da Dolnoslaski ponownie podkreslil, iz w zakresie tym nie mozna domniemywaé wiasciwosci rady gminy.
W przypadkach, gdy ustawa 0 ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu
cywilnego stanowi ogolnie o dzialaniach gminy w tej materii chodzi o kompetencje organu wykonawczego,
natomiast uprawnienia organu stanowiacego musza wynika¢ Wprost z przepisu ustawy. Poglad ten znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 listopada 2008
r., sygn. akt IV SA/GI 732/08; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 2006 r., sygn. akt IV SA/Wr
540/06).

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Stara Kamienica poinformowala o uwzglednieniu skargi w cato$ci
uchwata z dnia 30 wrzesnia 2011 r. nr XIII/108/11 w sprawie uchylenia uchwat w sprawie zmiany zasad najmu
lokali oraz zasad polityki czynszowej w mieszkaniowych zasobach Gminy Stara Kamienica, wnoszac
0 umorzenie postgpowania sadowoadministracyjnego.

W pismie procesowym z dnia 7 maja 2012 r. Wojewoda Dolnoslaski podtrzymat swa skarge podajac, ze
w okresie poprzedzajacym jej uchylenie zaskarzona uchwata byta wykonywana.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

1. Niezasadny jest natomiast wniosek Rady Gminy Stara Kamienica 0 umorzenie postepowania sadowego
w tej sprawie w zwiazku z tym, ze uchwata w zaskarzonej czgsci zostata uchylona.

Zauwazy¢ nalezy ze uchylenie uchwaty nie czyni postgpowania sadowego bezprzedmiotowym bowiem
skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego niewaznosci sa odmienne. Uchylenie uchwaty przez rade
gminy oznacza wyeliminowane uchwaty ze skutkiem dopiero od daty jej uchylenia (ex nunc). Natomiast
stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly wywotuje skutki od chwili jej podjgcia (ex tunc). W tej ostatniej sytuacji
uchwate nalezy potraktowac tak jakby nigdy nie zostala podjeta. Ma to swoje znaczenie dla czynnos$ci praw-
nych podjetych na podstawie takiej uchwaty. Dlatego zmiana lub uchylenie zaskarzonej do sadu uchwaty nie
czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli zaskarzona uchwata moze by¢ zastosowana do sytuacji
z okresu poprzedzajacego jej podjgcie (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn.
akt IV SA/Wr 374/11; wyroki NSA z dnia 13 wrzesnia 2006 ., sygn. akt I OSK 758/06 i z dnia 27 maja 2008
r., sygn. akt I1 OSK 344/08).

2. Przechodzac do rozwazan dotyczacych legalnosci zaskarzonej uchwaly stwierdzi¢ nalezy, ze:

W mysél art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego na pod-
stawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Tre$¢ art. 94 Konstytucji wskazuje, ze podstawa praw-
ng stanOwienia aktow prawa miejscowego jest wyrazne upowaznienie zawarte w ustawie, czyli tzw. delegacja.
Zasada ta znajduje potwierdzenie w przepisie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gmin-
nym (t.j. Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepiséw ustawowych i wskaza¢
winno organ administracji publicznej wlasciwy do wydania danego aktu normatywnego.

Przepis wyzszego rzedu moze badz sam regulowaé tre$¢ danej materii, upowazniajac organ samorzadu te-
rytorialnego do okreslenia tylko trybu wykonywania tej regulacji badz tez, w okre§lonym przedmiocie
i okreslonych granicach, moze upowazni¢ organ samorzadu terytorialnego do samodzielnego regulowania sto-
sunkéw w ramach tego upowaznienia. Lokalne prawodawstwo, mimo stosunkowo duzej swobody nie ma jed-
nak charakteru samoistnego. Tylko bowiem organy wladzy ustawodawczej moga samoistnie stanowi¢ normy
prawne powszechnie obowiazujace. Wszystkie inne organy, a wigc i organy samorzadu terytorialnego, moga je
stanowi¢ tylko z upowaznienia ustawy, musza si¢ legitymowa¢ wyraznie udzielonym upowaznieniem, nie jest
bowiem dopuszczalne domniemanie kompetencji prawodawczych (D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 87).

Do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy niezbedne jest wykazanie, Ze narusza ona przepisy
powszechnie obowiazujacego prawa w sposob istotny (wniosek z art. 91 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gmin-
nym). ,Istotne” naruszenie prawa, powodujace niewazno$¢ uchwal organu gminy nie pokrywa si¢
z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156 § 1 kpa.

Do istotnych wad uchwat skutkujacych stwierdzeniem ich niewaznos$ci zalicza si¢ naruszenie przepisOw
wyznaczajacych kompetencje organow samoOrzadu do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaly, naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwa ich in-
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terpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia
1990 r., sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990/4, poz. 2).

W taki istotny sposob narusza prawo uchwata nr 111/9/10 Rady Gminy Stara Kamienica z dnia 21 grudnia
2010 r. wsprawie zmiany uchwaty w sprawie zasad najmu lokali oraz zasad polityki czynszowej
w mieszkaniowych zasobach Gminy Stara Kamienica.

W kwestii wydzielenia z zasobu mieszkaniowego gminy lokali przeznaczonych na wynajem jako lokale
socjalne wypowiadat si¢ juz sad administracyjny. Tak np.: w wyroku z dnia 3 wrzesnia 2009 r., sygn. akt IV
SA/Wr 7/09 WSA we Wroctawiu stwierdzit, Ze ,,gmina jako osoba (art. 2 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gmin-
nym) dziata poprzez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i opartym na niej statucie. Zgodnie za$
zart. 11 a ustawy 0 samorzadzie gminnym organami gminy sa: rada gminy i wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta). Rada gminy jest organem stanowiacym i kontrolnym (art. 15 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym), na-
tomiast wojt jest organem wykonawczym (art. 26 ust. 1 tej ustawy) i wykonuje uchwaty rady gminy oraz zada-
nia gminy okre$lone przepisami prawa (art. 30 ust. 1 tej ustawy). Przepisy te wprowadzaja podziat kompetencji
mig¢dzy organami gminy.

Zadania organu wykonawczego gminy zostaty wymienione w sposob przyktadowy w art. 30 ust. 2 powo-
tanej ustawy. Z pkt 3 tego przepisu wynika, iz jednym z tych zadan jest gospodarowanie mieniem komunal-
nym. Pojecie tego mienia zostato za$ zdefiniowane w art. 43 tej ustawy, w mys1 ktérego mieniem tym jest wila-
sno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegoélnych gmin ich zwiazkdéw oraz mienie innych gminnych
0sOb prawnych, w tym przedsigbiorstw.

Natomiast w mysl art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy 0 ochronie praw lokatorow, lokale stanowiace wiasnos¢ gmi-
ny albo gminnych os6b prawnych (...) naleza do mieszkaniowego zasobu gminy. Skoro w $wietle powyzszego
przepisu, przedmiotem prawa wilasnosci gminy moga by¢ lokale, to przyjac trzeba, iz jako przedmiot prawa
wlasnosci stanowia one mienie komunalne, o ktorym mowa w art. 43 ustawy 0 samorzadzie gminnym (...).
Z Kolei z treéci art. 24 ust. 1 ustawy 0 gospodarce, wynika ze nieruchomosci, ktore stanowia przedmiot whasno-
$ci gminy i nie zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowa-
nia wieczystego gminy naleza do gminnego zasobu nieruchomoéci, ktorym stosownie do art. 25 ust. 1 tej usta-
wy gospodaruje wojt, czyli organ wykonawczy gminy. Ponadto zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy z zastrzezeniem
wyjatkow wynikajacych z jej przepisow odregbnych ustaw, organem reprezentujacym jednostki samorzadu tery-
torialnego sa ich organy wykonawcze.

Przepisy te wskazuja zatem, iz gospodarowanie nieruchomosciami bedacymi wlasnoscia gminy, a wigc
i lokalami, moga by¢ przedmiotem prawa wiasnosci lub gospodarowanie nieruchomosciami bedacymi
W uzytkowaniu wieczystym gminy (czyli gminnym zasobem nieruchomos$ciami) nalezy do kompetencji wojta.
Nieruchomosci te stanowia tym samym mienie komunalne, o ktorym mowa w art. 43 ustawy 0 samorzadzie
gminnym.

Wydzielenie — na podstawie art. 22 ustawy 0 ochronie praw lokatoréw z mieszkaniowego zasobu gminy
lokali socjalnych przeznaczonych na wynajem nalezy do czynno$ci z zakresu gospodarowania mieniem komu-
nalnym, ktore zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym naleza do wytacznej kompetencji
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, czyli organu wykonawczego gminy.

Przytoczony przepis art. 22 ustawy 0 ochronie praw lokatorow nie upowaznia zatem rady gminy do podje-
cia uchwaly w zakresie wydzielania z mieszkaniowego zasobu gminy lokali socjalnych co oznacza, iz zaskar-
zona uchwala zostata podjeta bez podstawy prawnej.”

Tezg t¢ nalezy w pelni podzieli¢ i odnie$¢ do niniejszej sprawy. Skarga organu nadzoru znajduje uzasad-
nione podstawy prawne.

W tym stanie rzeczy nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty z dnia 21 grudnia 2010 r. nr 111/9/10, co Sad
uczynil na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270) dalej: ppsa. Sad nie orzekt w przedmiocie wykonania zaskarzonej
uchwaty (art. 152 ppsa), gdyz utracita ona moc prawna na podstawie uchwaty z dnia 30 wrzes$nia 2011 r.
nr X111/108/11.

Koszty zasadzono na podstawie art. 200 ppsa.
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