Postanowienie z dnia 3 wrzesnia 1998 r.
Il RN 52/98

Uchwata rady gminy (miasta) okreslajgca zasady gospodarowania mie-

niem gminy i kryteria sprzedazy lokali mieszkalnych, mieszkalno-uzytkowych i
uzytkowych oraz ogdlne zasady czynnosci organéw gminy co do sposobu za-
rzagdu mieniem dotyczy spraw z zakresu administracji publicznej i moze by¢
zaskarzona do sadu administracyjnego w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr
13, poz. 74 ze zm.) i na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 20 ust. 1-3
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr

74, poz. 368 ze zm.).

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz

(sprawozdawca), Andrzej Wrébel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Wiodzimierza
Skoniecznego po rozpoznaniu w dniu 3 wrzesnia 1998 r. na rozprawie sprawy ze
skargi Andrzeja R. na uchwate Rady Miejskiej w S. z dnia 27 kwietnia 1993 r. [...] w
przedmiocie ustalania kryteriéw sprzedazy lokali mieszkalnych i mieszkalno-uzytko-
wych, na skutek rewizji nadzwyczajnej Prezesa Naczelnego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie [...] od postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodka

Zamiejscowego w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 1997 r. [...]

postanowit

uchylic¢ zaskarzone postanowienie.

Uzasadnienie

Rada Miejska w S. podjeta w dniu 27 kwietnia 1993 r. uchwate [...] w sprawie

ustalenia kryteriow sprzedazy lokali mieszkalnych i mieszkalno-uzytkowych na tere-



nie miasta S. w domach bedgcych wtasnoscig Gminy Miejskiej S. Jako podstawe
prawng uchwaty Rada Miejska podata art. 40 ust. 1 i ust. 2 pkt 3, art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz.
95 ze zm.) oraz art. 21 ust. 9 z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze
zm.).

PowyZzszg uchwate zaskarzyt do Naczelnego Sgdu Administracyjnego Andrzej
R. w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Zdaniem skarzgcego
brak w uchwale okreslenia lokalu uzytkowego powoduje, ze Zarzad Miasta w S. de-
cyduje o sprzedazy tych lokali niezgodnie z prawem, bowiem oferuje lokale niesa-
modzielne, a zwlaszcza czes$ci lokali mieszkalno-ustugowych. Skarzgcy wnidst o
orzeczenie niezgodnosci z prawem tej uchwaty.

Postanowieniem z dnia 23 pazdziernika 1997 r. [...] Naczelny Sad Administra-
cyjny-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku odrzucit skarge.

W uzasadnieniu postanowienia NSA stwierdzit, Zze ustawa o samorzadzie
terytorialnym nie zawiera przepiséw zakazujgcych radzie gminy podejmowania
uchwat, ktére regulowatyby zasady prowadzenia polityki gospodarczej realizowanej
przez organy gminy. Wrecz przeciwnie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a tej ustawy przewiduje
mozliwos¢ podejmowania takich uchwat, a gmina jako wtasciciel mienia komunalne-
go moze formutowaé zasady polityki dysponowania takim mieniem. Jako wtasciciel i
dysponent mienia komunalnego gmina moze stosownie do zasady swobody umow
okres$lac¢ zasady sprzedazy lokali mieszkalnych, mieszkalno-uzytkowych i uzytko-
wych, bedgcych jej wlasnoscig. Uprawnienia te wynikajg z pozycji wtasciciela mienia.
Okreslajgc takie zasady w formie uchwaty kierowanej do Zarzgdu Gminy, Rada
Gminy czyni to nie pod postacig prawa gminnego, lecz aktu kierownictwa wew-
netrznego skierowanego do swoich organdw, ujmujgc w pewne ramy zasady poste-
powania w odniesieniu do przewidywanej wiekszej liczby powtarzajgcych transakcji.
W uchwale moze tez okresli¢ pewne wzorce umow i warunki ich zawarcia z osobami
trzecimi. Zdaniem NSA taki charakter uchwaty nie daje podstaw do jej zaskarzenia w
trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym, pomimo iz uchwata dotyczy
nieograniczonej liczby oséb. Nie jest ona uchwatg gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, lecz aktem kierownictwa wewnetrznego, ktory nie miesci sie
w katalogu spraw dotyczgcych witasciwosci NSA, przewidzianych w art. 16 ustawy z

dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368



ze zm.). Z tego wzgledu NSA uznat skarge za niedopuszczalng i z mocy art. 27 ust. 2
ustawy o NSA postanowit jg odrzucié. NSA zwrécit uwage na to, ze skarzacy na
rozprawie sprecyzowat tres¢ swej skargi w ten sposéb, ze okreslit, iz chodzi mu o
uniewaznienie umowy sprzedazy czesci lokalu mieszkalno-uzytkowego, ktory nabyt
Zygmunt K. Sad uznat, ze tego rodzaju zgdanie moze by¢ dochodzone przed sgdem
powszechnym, a nie przed NSA, ktory nie jest wtasciwy do rozpoznania tego rodzaju
sprawy.

Od powyzszego postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodka
Zamiejscowego w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 1997 r., Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniost rewizje nadzwyczajng, w ktorej zarzucit temu posta-
nowieniu razgce naruszenie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
art. 2, 7 i 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483). Prezes NSA wnidst o uchylenie zaskarzonego postanowienia i
przekazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu - Osrodkowi Zamiejs-

cowemu w Gdansku do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym przyznaje kazde-
mu, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone, mozliwos¢ zaskarzenia
uchwaty organéw gminy (zarzadu i rady), podjetej w sprawach z zakresu administra-
cji publicznej. Ustawodawca nie zamiescit w tej ustawie definicji pojecia ,sprawy z
zakresu administracji publicznej”, pomimo iz wielokrotnie postuguje sie tym pojeciem
np. w art. 39, art. 101 § 1 i art. 102 wymienionej ustawy. Poglady prawne wyrazone
na ten temat w judykaturze sg niejednolite ze wzgledu na rozmaity charakter prawny
tych uchwat, wymagajgcych réznej oceny prawnej w zaleznosci od ich konkretne;j
tredci. W piSmiennictwie prawniczym na ogét przyjmuje sie, ze wyktadnia systemowa
tego pojecia pozwala uznac, ze sprawg z zakresu administracji publicznej jest akt
administracyjny skierowany do mieszkancéw gminy, zawierajgcy przepisy pow-
szechnie obowigzujgce, w tym takze okres$lajgce zasady i ogdlne czynnosci z zakre-
su zarzgdu majagtkiem gminy adresowane do mieszkancow gminy, jak réwniez do jej
organow w celu bezposredniego wykonywania przez gmine zdan publicznych odno-
szgcych sie do podmiotdw prawa, jako cztonkéw spotecznosci lokalnej. Nie mieszczg

sie w tym pojeciu sprawy indywidualne rozstrzygane w konkretnych sprawach w dro-



dze decyzji administracyjnych, dotyczgce imiennie oznaczonego adresata i wywotu-
jace dla niego skutki w sferze cywilnoprawnej (por. A. Zielihski, Zbycie nieruchomosci
budowlanej gminy a skarga z art. 101 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, PiP 1994,
z. 2, s. 12 i nastepne; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie
terytorialnym, Komentarz Warszawa 1997 r. s. 450). Zastuguje takze na uwage wy-
razony przez M. Bogusza poglad, ze ,podstawg zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1
u.s.t. jest niezgodno$¢ z prawem uchwaty organu gminy w sprawie z zakresu admi-
nistracji publicznej, wywotujgcej negatywne nastepstwa w sferze prawnej skarzgcego
(zniesienie, ograniczenie, uniemozliwienie realizacji uprawnienia, naruszenie interesu
prawnego), zas podstawg jej wzruszenia - niezgodnosc z prawem” (Podstawy
zaskarzenia i wzruszenia uchwaty organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym, PiP z 1994 r. z. 12, s. 64 i nastepne).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego po
wejsciu w zycie ustawy o samorzgdzie terytorialnym powstata potrzeba blizszego
okreslenia znaczenia pojecia ustawowego ,spraw z zakresu administracji publicznej
oraz konkretyzacji przedmiotowych spraw, ktére mieszczg sie w tym pojeciu. W wy-
roku z dnia 14 marca 1991 r., lll ARN 3/91 Wspodlnota 1992 r. z. 11 s. 16, Sad Naj-
wyzszy stwierdzit, ze ustawa o samorzgdzie terytorialnym ,powotuje gmine, jako
wspoblnote samorzgdowg (art. 1 ust. 2) do wykonywania zadan publicznych, w czym
miesci sie dziatanie w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym w mysl| art. 6 ust.
1. W wykonywaniu zadan publicznych gmina ma prawo do stanowienia przepisow
gminnych powszechnie obowigzujgcych na obszarze gminy (art. 40 ust. 1 ustawy), a
dotyczacych réwniez zasad zarzgdu mieniem gminy, czyli inaczej mowigc mieniem
wspolnoty samorzgdowej”. W uzasadnieniu postanowienia z dnia 26 wrzesnia 1996
r., I ARN 45/96 (OSNAPIUS 1997 nr 8, poz. 125), Sad Najwyzszy stwierdzit, ze po-
jecie ,sprawa z zakresu administracji publicznej” ma charakter materialnoprawny i
obejmuje sprawy nalezgce do wiasciwosci organdw gminy, rozstrzygane w drodze
uchwaty. Istotnym kryterium uznania uchwaty organu gminy za uchwate podjetg w
sprawach z zakresu administracji publicznej jest zatem przynalezno$¢ norm praw-
nych stanowigcych podstawe jej wydania do norm prawa administracyjnego (pub-
licznego) i wynikajgcy z tej normy charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwaty.
W postanowieniu z dnia 24 wrzesnia 1997 r., lll RN 41/97 (OSNAPiUS 1998 nr 6,
poz. 171) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze gminy jako jednostki samorzgdu terytorialne-

go powotane zostaty wytgcznie w celu realizacji zadan publicznych. W sensie nor-



matywnym catoksztatt spraw zaliczonych do zakresu dziatania gminy ma na celu re-
alizacje zadan publicznych i z tej przyczyny sprawy te nalezg do zakresu adminis-
tracji publicznej. Przewidziana w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym
skarga na uchwate, podjetg przez organ gminy ,w sprawie z zakresu administracji
publicznej” stanowi¢ ma jedng z form gwarancji prawnych realizacji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego i zasady praworzgdnosci. Dlatego nasuwajgce sie w
praktyce watpliwosci co do dopuszczalnosci drogi sgdowoadministracyjnej powinny
by¢ interpretowane na rzecz ochrony praw obywatelskich i prawa do sgdu. Na pods-
tawie tych wywodow Sad Najwyzszy sformutowat teze, ze ,na uchwate rady gminy w
sprawie okreslenia zasad gospodarki nieruchomosciami stuzy skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym”.

Szerokie rozumienie pojecia ,spraw z zakresu administracji publicznej” przyjat
takze Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r, W 10/94 (OTK
1994 cz. Il, poz. 44 i 46). Ten kierunek wyktadni pojecia spraw z zakresu administra-
cji publicznej aprobuje sktad orzekajgcy Sgdu Najwyzszego w niniejszej sprawie. W
orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego wystepuje takze kierunek szero-
kiego rozumienia spraw z zakresu administracji publicznej. W nie opublikowanym
wyroku z dnia 2 czerwca 1993 r., SA/Wr 302/93 NSA stwierdzit, ze w trybie art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym mozna wnies¢ skarge ,na uchwate podjetg
przez organ gminy w sprawie ogtoszenia przetargu na sprzedaz, oddanie w wie-
czyste uzytkowanie, dzierzawe lub najem lokalu albo nieruchomosci, jezeli dana
czynnosc¢ narusza uprawnienia skarzgcego, chronione przepisami prawa z zakresu
administracji publicznej”. W wyroku z dnia 7 listopada 1991 r., SA/Wr 824/91 (po-
wotanym przez W. Abramowicza w publikacji ,Samorzad terytorialny w orzecznictwie
NSA”, Librata 1994, s. 75) NSA stwierdzit, ze ,uchwata rady gminy ustalajgca tryb
przetargowy sprzedazy komunalnych lokali mieszkalnych jest uchwatg w sprawie z
zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym”.

Skarga wniesiona przez Andrzeja R. w niniejszej sprawie dotyczy w istocie
tego samego rodzaju uchwaty organu gminy miejskiej, okre$lajgcej kryteria sprzeda-
zy lokali mieszkalnych i mieszkalno-ustugowych, ktéra powinna by¢ zaliczona do
uchwat w sprawie z zakresu administracji publicznej. Podstawowym celem tej

uchwaty byto okreslenie zasad gospodarowania mieniem gminy w zakresie sprzeda-



zy lokali mieszkalnych i mieszkalno-ustugowych. Tego rodzaju uchwata rady gminy
miejskiej okreslajgca zasady gospodarowania mieniem gminy i kryteria sprzedazy
lokali mieszkalnych i mieszkalno-ustugowych - zdaniem Sgdu Najwyzszego - wywie-
ra skutki w zakresie prawa cywilnego i administracyjnego. W czesci w jakiej uchwata
odnosi sie do czynnosci organow wewnetrznych gminy stanowi akt kierownictwa
wewnetrznego, a w zakresie w jakim wywotuje skutki zewnetrzne dotyczgce najem-
cow lokali i osob trzecich, zainteresowanych nabyciem takich lokali jest sprawg z
zakresu administracji publicznej. Uchwata taka moze by¢ zaskarzona do sgdu admi-
nistracyjnego w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym.

Naczelny Sad Administracyjny odrzucajgc skarge na uchwate Rady Miejskiej
w S. pomingt tres¢ art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.). Przepis ten zawiera definicje
pojecia ,sprawy z zakresu administracji publicznej” stanowigc, ze ,ilekro¢ w niniejszej
ustawie jest mowa o decyzjach, postanowieniach, innych aktach lub czynnosciach
oraz sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezy przez to rozumie¢ wszelkie
akty, czynnosci, dziatania, i sprawy zatatwiane przez organy wymienione w ust. 2,
ktére nie majg charakteru cywilnoprawnego”.

Majac to na uwadze nalezy w konkluzji stwierdzi¢, ze uchwata rady gminy
(miasta), okreslajgca zasady gospodarowania mieniem gminy i kryteria sprzedazy
lokali mieszkalnych, mieszkalno-uzytkowych oraz ogolne zasady czynnosci organow
gminy co do sposobu zarzadu mieniem, zawiera przepisy powszechnie obowigzujgce
mieszkancow gminy i jej organéw, zmierzajgce do wykonywania zadan publicznych
gminy w odniesieniu do cztonkéw spotecznosci lokalnej. Uchwata taka dotyczy spraw
z zakresu administracji publicznej i moze by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym i na podstawie art. 16 ust.
1 pkt 5 w zwigzku z art. 20 ust. 1 - 3 ustawy 0 NSA.

Zaskarzona do NSA uchwata Rady Miasta S. miesci sie w ramach powyzszej
definicji ustawowej. Odmienne w tej kwestii stanowisko wyrazone w zaskarzonym
postanowieniu NSA narusza w sposob razgcy art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym, jak réwniez art. 20 ust. 3 ustawy o NSA i przepisy konstytucyjne wska-
zane w zarzutach rewizji nadzwyczajnej. Na skutek tego strona skarzgca zostata
pozbawiona mozliwosci realizacji przystugujgcego jej prawa do rozpoznania sprawy

przez niezawisty sad.



Majac to wszystko na uwadze Sgd Najwyzszy na zasadzie art. 10 ustawy z
dnia 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzadzn Pre-
zydenta Rzeczypospolitej - Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu ukfado-
wym, Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w
sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 43, poz. 189) w zwigzku
z art. 236 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 393" KPC postanowit, jak w sentencji.




