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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 stycznia 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Maria Taniewska-Banacka (spr.)
Sedziowie Sedzia NSA Bonifacy Bronkowski
Sedzia WSA Grzegorz Dobrowolski

Protokolant specjalista Matgorzata Orman

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 29 stycznia 2015 .
sprawy ze skargi Wojewody Slaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Gliwicach

z dnia 20 grudnia 2012 r. nr XXVI111/544/2012

w przedmiocie zgody na uzyczenie nieruchomosci

stwierdza niezgodnos¢ z prawem zaskarzonej uchwaty.
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Gliwicach podjeta w dniu 20 grudnia 2012 r. uchwate nr
XXVI11/544/2012 w sprawie wyrazenia zgody na zawarcie wieloletniej umowy
uzyczenia nieruchomosci potozonych w Gliwicach na zachdéd od ul
Styczynskiego na rzecz Spoétdzielni Mieszkaniowe] ,Aleja Majowa" z

przeznaczeniem na cele komunikacyjne.

Uchwata podjeta zostata, jak wskazano w jej czesci nagtdwkowej, na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tj. Dz. U. 2013, poz. 594 z p6zn. zm. zwanej dalej u.s.g.) i art. 11
ust. 2 w zwigzku z art. 23 ust. 1 pkt 7a, art. 25 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. 2010, Nr 102, poz. 651 z

pdézn. zm. zwanej dalej u.g.n.), na wniosek Prezydenta Miasta.

Pismem z dnia 17 pazdziernika 2014 r. Wojewoda Slaski, dziatajac na
podstawie art. 93 ust. 1 u.s.g., zaskarzyt powyzszg uchwate wnoszac o

stwierdzenie jej niezgodnosci z prawem w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu Wojewoda Slaski wskazat, iz w podstawie prawnej
przedmiotowe] uchwaty wskazano art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym i art. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 23 ust. 1 pkt 7a oraz art. 25 ustawy
o gospodarce nieruchomoséciami. Zaden jednak z tych przepiséw nie
uzaleznia zawarcia przez prezydenta miasta umowy uzyczenia

nieruchomosci od zgody rady gminy.

Wskazany w podstawie prawnej uchwaty art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. jest
normg generalng. Zgodnie z jego brzmieniem: ,do wytacznej wiasciwosci
rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami
do kompetencji rady gminy”. Wobec tego Rada Miejska, podejmujac w
oparciu o ten przepis uchwate, powinna wskaza¢ dodatkowo przepis
szczegolny upowazniajgcy do konkretnego dziatania. Z kolei art. 11 ust. 2
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, stanowi, iz: ,jezeli przepisy ustawy
wymagajg udzielenia zgody przez rade, sejmik lub wojewode, wyrazenie
zgody, z wyjatkiem zgody, o ktorej mowa w art. 46 ust. 4, nastepuje
odpowiednio w drodze uchwaty rady lub sejmiku albo zarzadzenia wojewody

wydanego w terminie miesigca od ztozenia odpowiedniego wniosku przez
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staroste". Zaden jednak przepis ustawy zgody takiej w przypadku umowy
uzyczenia nie wymaga.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nie tylko nie kreujg
zadnej kompetencji dla organu stanowigcego w zakresie uzyczenia
nieruchomosci, ale wrecz wprost przyznaja te kompetencje organowi
wykonawczemu. Stosownie do regulacji zawartej w art. 25 tej ustawy to waijt,
burmistrz albo prezydent miasta gospodaruje gminnym zasobem
nieruchomosci.  Gospodarowanie  zasobem  natomiast polega w
szczegodlnosci na wykonywaniu czynnosci, o ktéorych mowa w art. 23 ust. 1, a
ponadto na przygotowywaniu opracowan geodezyjno-prawnych i
projektowych, dokonywaniu podziatbw oraz scalen i podziatow
nieruchomosci, a takze wyposazaniu ich, w miare mozliwosci, w niezbedne
urzadzenia infrastruktury technicznej. Wsréd czynnosci wykonywanych w
ramach gospodarowania gminnymi nieruchomosciami, o ktérych mowa w
przepisie art. 23 wust. 1 ustawy, ustawodawca wymienia uzyczanie
nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu (art. 23 ust. 1 pkt 7a ustawy). Z
mocy zatem art. 25 ust. 112 w zwiazku z art. 23 ust. 1 pkt 7a u.g.n. to organ
wykonawczy gminy - wojt, burmistrz, prezydent — oddaje w uzyczenie
nieruchomosci. Oddajac za$ w uzyczenie nieruchomo$é dziata samodzielnie
I w dziataniu tym nie potrzebuje zadnego dodatkowego umocowania rady.
Podkreslenia wymaga, iz samo odwotanie do czynnoséci wymienionych w art.
23 ust. 1 ustawy nie stanowi podstawy by uznac¢, iz niezbedne w tych
przypadkach jest uzyskanie zgody rady, analogicznie jak w odniesieniu do
czynnosci starosty - zgody wojewody.

Ponadto generalnie gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy,
zgodnie z art. 30 ust 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, do
wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Z kolei w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy, ustawodawca przyznat organowi stanowigcemu gminy pewne
kompetencie w zakresie zarzgdu mieniem, ktére ograniczaja wdjta w
powyzszym zakresie. Jednakze, w ocenie organu nadzoru, podstawy
prawnej do podjecia przedmiotowej uchwaty w sprawie umowy uzyczenia nie
stanowi réwniez art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ww. ustawy. Przepis ten uprawnia

rade gminy do okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania
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nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony (o ile ustawy
szczegoblne nie stanowig inaczej), badz tez w przypadku, gdy tych zasad brak
- do wyrazania zgody na dokonanie przez wdjta wskazanych czynnosci
prawnych; 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. Wynikajacy z
dyspozycji art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy katalog uprawnien rady gminy jest
Scisty i wyczerpujacy. Nie ujmuje on umoéw uzyczenia.

Uchwata zatem podjeta na podstawie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
u.s.g. - niezaleznie od tego czy okresla ona zasady, czy tez wyraza zgode na
okreslone dziatanie wéjta - moze dotyczy¢ tylko i wylgcznie czynnosci
prawnych tym przepisem wskazanych, a nie jakichkolwiek innych z zakresu
gospodarowania zasobem nieruchomosci gminy. Majac na uwadze
powyzsze, uchwate Rady Miejskiej w Gliwicach o wyrazeniu zgody na
zawarcie umowy uzyczenia nalezy uznaé, zdaniem Wojewody Slaskiego, za
niezgodng z prawem - po pierwsze z uwagi na brak dla Rady Miejskiej
wtasciwego upowaznienia ustawowego ku temu - po drugie zas. z uwagi na
niedopuszczalng ingerencje Rady w kompetencje organu wykonawczego -tu:

Prezydenta Miasta.

W odpowiedzi na skarge reprezentujgcy Gmine Gliwice petnomocnik r.
pr. Jacek Gorczynski wniést o jej oddalenie jako bezzasadne]. W
uzasadnieniu podniést, ze w mys| art. 18 ust. 2 pkt. 15 u.s.g. do wytacznej
wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy. Natomiast zgodnie z
art. 25 ust. 2 u.g.n. gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomosci przez
prezydenta miasta polega w szczegdlnosci na wykonywaniu czynnoéci, o
ktérych mowa w art. 23 ust. 1, a ponadto na przygotowywaniu opracowan
geodezyjno-prawnych i projektowych, dokonywaniu podziatéw oraz scalen i
podziatow nieruchomosci, a takze wyposazaniu ich, w miare mozliwosci, w
niezbedne urzadzenia infrastruktury technicznej. Do zadarn prezydenta
miasta nalezy zatem m.in. wydzierzawianie, wynajmowanie i uzyczanie

nieruchomos$ci wchodzacych w sktad zasobu gminnego, przy czym umowa
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zawierana na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony
wymaga zgody rady gminy; zgoda rady gminy jest wymagana rowniez w
przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony
zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢
(tak art. 25 ust. 2 w zw. z art. art.23 ust. 1 pkt 7a u.g.n.).

Jak nastepnie wskazat petnomocnik artykut 25 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze
gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz lub prezydent
miasta. W art. 25 ust. 2 w zw. z art. 23 7 i 7a wskazano, ze wéjt, burmistrz,
prezydent miasta zbywa, nabywa, wydzierzawia, wynajmuje | uzycza
nieruchomoséci wchodzace w sktad zasobu, w drodze czynnoSci
cywilnoprawnych. Czynnosci prawne, o ktérych mowa powyzej, dla swej
waznosci wymagaja od organu wykonawczego wystapienia z wnioskiem do
odpowiedniego organu o wyrazenie zgody. Zgodnie natomiast z przepisem
art. 11 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jezeli przepisy ustawy
wymagaja udzielenia zgody przez rade, wyrazenie zgody nastepuje
odpowiednio w drodze uchwaty rady.

Z powyzszego jednoznacznie, zdaniem petnomocnika, wynika, iz
obecnie obowigzujgce przepisy prawa wymagajg od prezydenta miasta
uzyskania stosownej zgody rady miejskiej na zawarcie uméw uzyczenia na
okresy diuzsze niz 3 lata lub zgody na zawarcie kolejnych umoéw jezeli

przedmiotem jest ta sama nieruchomosé.

Uwzglednienie argumentacji Wojewody Slaskiego doprowadzitoby nadto
do pozostawienia poza kontrolg rady miejskiej zawieranych przez organ
wykonawczy uméw uzyczenia nieruchomosci nawet w przypadku gdy umowa
zawierana jest na czas oznaczony dituzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony.
Odbywatoby sie to zatem wbrew przepisom ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Petnomocnik wskazat takze, iz juz zawiadomieniem z 21 stycznia 2013 r.
Wojewoda Slaski poinformowat o wszczeciu postepowania nadzorczego w
sprawie stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty. Strona
skorzystata z przystugujacego jej prawa do zlozenia wyjasnien, a w
konsekwencji decyzja z dnia 19 lutego 2014 r. Wojewoda Slaski umorzyt
postepowanie nadzorcze. Nastepnie skargg z dnia 14 marca 2014 r. organ
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nadzoru wniést o orzeczenie niezgodno$ci z prawem uchwaty. W
postepowaniu wywotanym tamta skargq postanowieniem z dnia 23 czerwca
2014 r. (sygn. akt: Il SA/GI 512/14) Wojewoddzki Sgd Administracyjny w
Gliwicach odrzucit skarge. Obecnie kolejny raz Wojewoda Slaski ztozyt
skarge na ww. uchwate. Nadto dotychczas Wojewoda nie zgtaszat

zastrzezen do podobnych uchwat.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W mys$l art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z péin. zm.) sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o
witasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzgdu terytorialnego,
samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi organami a organami
administracji rzadowej, przy czym zgodnie z § 2 tegoz artykutu kontrola, o
ktorej mowa, jest sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Zgodnie natomiast z art. 3 § 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.).
Dz. U. 2012, poz. 270 z p6zn. zm. zwanej dalej: p.p.s.a.) kognicji sadu
administracyjnego podlegajg m.in. akty organow jednostek samorzadu
terytorialnego, przy czym przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. stanowi, iz uchwata lub
zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem jest niewazne. O
niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi
nadzoru. Stosownie do art. 93 ust. 1 u.s.g. wydanie rozstrzygniecia
nadzorczego przez organ nadzoru w zakresie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po upfywie tego terminu nie jest
dopuszczalne. W takim przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie organu gminy do sadu administracyjnego, nie bedac
zwigzanym jakimkolwiek terminem. W niniejszej sprawie organem nadzoru
jest Wojewoda Slaski, ktéry nie skorzystat z mozliwosci wydania

rozstrzygniecia nadzorczego, a obecnie zakwestionowat zgodnos¢ z prawem
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czesci zaskarzonej uchwaty w drodze skargi do sgdu administracyjnego, w

trybie art. 93 ust 1 u.s.g.

Stosownie z kolei do art. 147 § 1 p.p.s.a. sad administracyjny
uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i
6 p.p.s.a. stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostalty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. Regulacje szczegdélng w
tym zakresie zawiera art. 94 ustawy o samorzadzie gminnym. Wedtug § 1 nie
stwierdza sie niewaznoéci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy (a jedynie
ich niezgodnos$¢ z prawem - § 2) po uptywie roku od dnia ich podjecia, chyba
Zze, co W niniejszej sprawie nie ma miejsca, uchybiono obowigzkowi
przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1,

albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego.

Zdaniem skfadu orzekajgcego wniesiona skarga musiata zostac
uwzgledniona albowiem zaskarzona uchwata zostata podjeta z naruszeniem
prawa. Jak bowiem trafnie wskazuje Wojewoda Slaski, zaden z przepiséw
tak ustawy o samorzadzie terytorialnym, jak i ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, nie uzaleznia zawarcia przez wojta/burmistrza/prezydenta

umowy uzyczenia nieruchomosci od zgody rady gminy.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze z ustawowego podziatu kompetencji
organdw gminy wynika, iz o ile przepisy szczegétowe nie stanowig inaczej,
czynnosci stanowiace nalezg do kompetencji rady gminy, a czynnosci
wykonawcze nalezg do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Stanowisko to
nie pozostaje w sprzecznosci z art. 18 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Domniemanie wtasciwosci rady "we wszystkich sprawach pozostajacych w
zakresie dziatania gminy" nalezy rozumie¢ w ten sposaéb, iz rada gminy jako
organ o charakterze kolegialnym i wieloosobowym moze podejmowac
dziatania zwigzane ze stanowieniem lub kontrolg. Nie moze natomiast
podejmowaé czynnosci, ktdre nalezg do sfery wykonawczej, gdyz bytoby to
naruszenie konstytucyjnej zasady podziatu organdéw gminy na stanowiagce i
wykonawcze. W pewnych jednakowoz przypadkach przepisy przyznajq
organowi stanowigcemu okreslone uprawnienia w procesie podejmowania

czynnoséci wykonawczych. Rada gminy ma mianowicie mozliwo$¢
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podejmowania rozstrzygnie¢ poprzedzajgcych bezposrednie czynnosci
wykonawcze wojta. Dotyczy to podejmowania uchwat w sprawach
majgtkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu (art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. a-i ustawy o samorzadzie gminnym). W odniesieniu do
nieruchomosci istotna jest regulacja art. 18 ust.2 pkt 9 lit. a tejze ustawy.
Przepis ten, wyliczajac sprawy, w ktorych czynno$¢ prezydenta musi by¢
poprzedzona uzyskaniem zgody rady, nie ujmuje jednak umowy uzyczenia.
Tym samym nie upowaznia rady do wyrazenia zgody na oddanie
nieruchomosci gminnej w uzyczenie - por. uzasadnienie wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2012 r. sygn. akt | OSK 62/12,
ktorego to uzasadnienia tezy obecny sktad orzekajgcy w catej rozciggtosci
podziela.

Jak dalej zaakcentowat NSA kompetencja rady gminy do podjecia
objetej rozstrzygnieciem nadzorczym uchwaty nie wynika takze z unormowan
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z art. 25 ust.1 tej ustawy,
gminnym zasobem nieruchomo$ci gospodaruje wojt, burmistrz albo
prezydent miasta. W mysl art. 25 ust. 2, gospodarowanie zasobem polega w
szczegolnosci na wykonywaniu czynnosci, o ktérych mowa w art. 23 ust.1.
Jak za$ wynika z art. 23 ust.1 pkt 7a, jedng z czynnosci nalezgcych do
gospodarowania jest uzyczanie nieruchomosci wchodzacych w skiad
zasobu. Odwotanie do zakresu czynnosci wymienionego w art. 23 ust.1 nie
stanowi natomiast podstawy do stosowania tego przepisu dla czynnosci
dotyczacych nieruchomoséci wchodzacych w sktad gminnego zasobu w
zakresie, w jakim przepisy art. 23 ust.1 uzalezniajg pewne czynnosci starosty
od zgody wojewody.

Podstawy prawnej dla podjecia przez rade gminy uchwaty o zgodzie na
uzyczenie nieruchomosci gminnej nie stanowi takze fakt, ze o podjecie te]
uchwaty wystapit Prezydent Miasta Gliwice. O kompetencjach organow
jednostek samorzadu gminnego decydujg bowiem przywotane wyzej
przepisy Konstytucji RP oraz ustawy o samorzgdzie gminnym, nie za$ wola
organu. Gospodarowanie mieniem komunalnym, z wyjatkiem spraw o ktorych
mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym, nalezy do
zadan wojta (art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym).
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Niezaleznie zatem od woli osoby petnigcej funkcje wéjta, rada gminy moze
stanowi¢ uchwaty dotyczace gospodarowania mieniem komunalnym
wytacznie w zakresie wprost i bezposrednio przekazanym radzie gminy przez
ustawy.

Oceny powyzszej nie moze zmieni¢ sformutowany w odpowiedzi na
skarge argument, iz uwzglednienie argumentacji organu nadzoru
prowadzitoby do pozostawienia poza kontrolg rady miejskiej wszelkich
zawieranych przez organ wykonawczy uméw uzyczenia nieruchomosci
wchodzgcej w sktad gminnego zasobu nieruchomosci. Argument ten moze
bowiem stanowi¢ jedynie ewentualny kierowany do ustawodawcy postulat de
lege ferenda. Na gruncie obowigzujgcego prawa umowy uzyczenia nie
zostalty bowiem w przywotanym wyzej art. 18 ustawy o samorzadzie
gminnym wymienione, zgoda rady na takie umowy nie zostata tez
przewidziana w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.

Nie mogg takze odnie$¢ skutku argumenty zwigzane ze sposobem
procedowania przez organ nadzoru w niniejszej sprawie oraz argumenty
podnoszace, ze analogicznych uchwat poprzednio wydawanych Wojewoda
nie zaskarzyt. Cho¢ bowiem mozna przywotane okolicznosci oceniaé
krytycznie to jednak nie mogg one wptyna¢é na ocene przez Sad
kontrolowanej w niniejszym postepowaniu uchwaty.

Z tych wszystkich wzgledow Wojewddzki Sad Administracyjny na
podstawie art. 94 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym orzekt o
niezgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty. Przepis ten upowaznia
bowiem sad do takiego orzeczenia, gdy nie stwierdzono niewaznosci
uchwaty z powodu uptywu rocznego terminu od jej podjecia, a istniejg
przestanki stwierdzenia niewaznosci.

Na oryginale wiaéciwe podpisy
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