Wyrok z dnia 3 pazdziernika 2002 r.
Il RN 154/01

1. Okreslenie stawek czynszu najmu lokali uzytkowych miesci si¢ w po-
jeciu gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wtasnosé komunalng
(gminng) w rozumieniu art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (jednolity tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.)
oraz w pojeciu gospodarowania mieniem komunalnym w rozumieniu art. 30
ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (jednolity
tekst: Dz.U.z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.).

2. Do rady gminy jako jej organu stanowigcego nalezy uchwalanie zasad
i kryteriow okreslania stawek czynszu najmu lokali uzytkowych, nie zas ustale-

nie wysokosci tych stawek.

Przewodniczgcy SSN Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Andrzej Kijowski,

Andrzej Wrébel (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 3 pazdziernika 2002 r.
sprawy ze skargi Jerzego P. na uchwate zarzgdu miasta P. z dnia 2 lutego 2000 r.
[...] w przedmiocie najmu lokali uzytkowych stanowigcych wiasnosé komunalng, na
skutek rewizji nadzwyczajnej Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego od wyro-
ku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Katowicach z

siedzibg w Gliwicach z dnia 4 grudnia 2000 . [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sgdowi Admi-
nistracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Katowicach do ponownego rozpozna-

nia.
Uzasadnienie
Rada Miejska w P. uchwatg [...] z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie ,najmu

lokali uzytkowych stanowigcych wtasnos¢ komunalng z wyjgtkiem lokali uzytkowych

w obiektach stanowigcych siedziby gminnych jednostek organizacyjnych”, podjetg na



podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3, art. 41 ust. 1, art. 42 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (jednolity tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz.74 ze
zm.) oraz art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalnej
(Dz.U. Nr 9, poz.43 ze zm.), przyjeta jako zasade, ze lokale uzytkowe zwalniane
przez dotychczasowych najemcow mogg by¢ oddawane w najem w drodze przetargu
(§ 1 ust. 1), natomiast w trybie bezprzetargowym lokale uzytkowe moga by¢ od-
dawane podmiotom wymienionym w § 2 ust. 2, w tym dotychczasowym najemcom,
.Jjako kontynuacja dotychczasowych uméw”, przy czym warunkiem przedtuzenia do-
tychczasowych umow najmu” jest rzetelne wywigzywanie sie najemcow z zobowia-
zah wobec gminy” (§ 1 ust.2 lit. a oraz ust. 3). W odniesieniu do lokali wyszczegol-
nionych w ust. 2 uchwaty, Rada Miejska upowaznita zarzgd miasta do ustalenia sta-
wek czynszu najmu lokali (§ 1 ust. 4), a nadto do obnizenia ,indywidualnej stawki
czynszu do zwolnienia wigcznie w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach na wnio-
sek zainteresowanego”, przy zaznaczeniu, ze takie zwolnienia nie dotyczg podmio-
téw prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg (§ 4). W uzasadnieniu do tej czesci
uchwaty Rady Miejskiej w P. stwierdzono, ze ,w zwigzku z uptywem terminu wazno-
Sci umow najmu lokali uzytkowych zachodzi konieczno$¢ urynkowienia stawek najmu
oraz umozliwienia dotychczasowym najemcom kontynuowania najmu lokali bez ko-
niecznosci organizowania nowego przetargu”.

Zarzad miasta P., dziatajgc na podstawie art. 30 ust. 1i 2 pkt 3 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, art. 4 ust.2 ustawy o gospodarce komunalnejoraz § 1 ust. 4i §
2 uchwaty Rady Miejskiej [...] z dnia 30 grudnia 1999 r., podjat w dniu 2 lutego 2000
r. uchwate [...] ustalajgcg w § 1 stawki czynszu najmu lokali oddawanych w trybie
bezprzetargowym ,zgodnie z zatgcznikiem nr 17, w ktérym wyszczegodlniono: adresy
lokali, charakter dziatalnosci, dotychczasowa stawke oraz ,nowg stawke z/m? (mie-
sigc) netto”. Wykonanie tej uchwaty zarzad miasta powierzyt ,,Dyrektorowi AZK w P.”
(§ 5) oraz ustalit, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia (§ 6).

Mieszkaniec P. Jerzy P. pismem z dnia 12 czerwca 2000 r. zwrdcit sie na pod-
stawie art.101 ustawy o samorzgdzie gminnym w imieniu wtasnym i Zrzeszenia Kup-
céw P. do zarzgdu miasta P. o uchylenie uchwaty [...] z dnia 2 lutego 2000 r. ,w cze-
Sci dotyczacej § 1 tejze uchwaly”. Zarzucit zarzgdowi miasta, ze ustalit w sposéb do-
wolny stawki czynszu ujete w zatgczniku nr 1do uchwaty, rozszerzajgc je takze na
tych najemcéw, ktérzy z najmu nie rezygnujg i ktérych moze jedynie dotyczy¢ walo-

ryzacja stawek czynszu okre$lona w § 3 uchwaty [...]. Podniést ponadto, ze rada



miejska nie okreslita obiektywnych kryteriow ustalania stawek czynszu w lokalach
zwalnianych przez dotychczasowych najemcow.

Zarzad miasta P. uchwatg [...] z dnia 15 czerwca 2000 r. odmowit uchylenia
wiasnej uchwaty [...], upowazniajgc burmistrza miasta do je wykonania, co nastgpito
w formie pisemnej odpowiedzi z dnia 5 lipca 2000 r. podpisanej przez przewodniczg-
cego zarzadu miasta P. Wyjasniono w niej, ze w czesci dotyczacej § 1 uchwaty [...]
zarzad miasta nie przekroczyt swoich kompetencji do ustalania stawek czynszu lokali
uzytkowych stanowigcych wtasnos¢ komunalng, natomiast regulacja zawarta w § 3
uchwaty [...] rady miejskiej z dnia 30 grudnia 1999 r. dotyczy jedynie waloryzacji sta-
wek czynszu, a nie ustalania ich wysokosci.

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego, Jerzy P. w imieniu wia-
snym i Zrzeszenia Kupcow Polskich w P. wnidst o uchylenie przez Naczelny Sad
Administracyjny ,§ 17 uchwaly [...] zarzgdu miasta P. z dnia 2 lutego 2000 r. Powto-
rzyt argumenty, ktére poprzednio zawart w wezwaniu do organu gminy o usuniecie
naruszenia prawa i podniost, ze zarzad miasta, ktéremu rada miejska w § 1 pkt 4
uchwaty nr 269/99 z dnia 30 grudnia 1999 r. udzielita upowaznienia do ustalenia sta-
wek czynszu najmu lokali w trybie bezprzetargowym, wykroczyt poza dyspozycije
rady oraz ,dokonat zbyt daleko idgcej ingerencji w tre§¢ umow ustalajgc nowe stawki
najmu zawarte w zatgczniku nr 1 do uchwaty zarzgdu miasta [...]". Kierowat sie bo-
wiem indywidualng, subiektywng oceng ekonomicznej efektywnosci dziatalnosci
podmiotéw, bedgcych najemcami lokali stanowigcych mienie komunalne. Skarzgcy
podkreslit, ze mienie komunalne nie moze stuzy¢ ,dziatalnosci czysto fiskalnej”, bo-
wiem jego podstawowg funkcjg jest realizacja zadan publicznych, zas zarzgd miasta
P. nie miat podstaw do ustalenia nowych stawek czynszu w odniesieniu do kilkudzie-
sieciu najemcéw skupionych w Zrzeszeniu Kupcow Polskich w P. wymienionych w
zatgczniku do tej uchwaty, kontynuujgcych dotychczasowe umowy. Skarzgcy jako
cztonek Zrzeszenia Kupcow Polskich w P., znajgcy sytuacje najemcow, podniost w
szczegolnosci, ze najemcom, ktérym wygasty umowy, a ktorzy pisemnie zadeklaro-
wali che¢ kontynuacji umow, przedtozono nowe umowy ze stawkami czynszu ustalo-
nymi w zatgczniku nr 1 do zaskarzonej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge zarzad miasta P. wnidst o jej odrzucenie ewentualnie
0 oddalenie, albowiem skarzgcy nie wykazat, ze przedmiotowg uchwatg naruszony
zostat interes prawny lub uprawnienie skarzgcego, jak tez, aby uchwata naruszata

prawo. Powotanie sie na naruszenie interesu prawnego najemcy, wobec ktérego



umowa wygasta i ktéremu przedtozono nowg umowe ze stawkg czynszu ustalonego
w zaskarzonej uchwale, nie jest trafne, gdyz zawieranie uméw najmu nie jest sprawg
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art.101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zaskarzona uchwata odnosita sie do wykonania zadania gminy mieszczg-
cego sie w zakresie spraw nalezgcych do zarzgdu gminy, ktéremu rada gminy moze
powierzy¢ kompetencje do okreslenia wysokosci cen i optat, jak to wynika réwniez z
wyroku NSA z dnia 28 lipca 1992 r. (SA/Wr 632/92). Dziatajgc w granicach upowaz-
nienia zarzad miasta ustalit stawki najmu lokali oddawanych w trybie bezprzetargo-
wym wedtug kryterium dziatalnosci podmiotéw wymienionych w zatgczniku nr 1 - za-
ktadow ustugowych, sklepow spozywczych, sklepow sportowych, restauracji, kawiar-
ni, magazynoéw itd. Ratio legis tej uchwaty zostato ,zawarte w jej uzasadnieniu”, zas
jej tres¢ nie moze by¢ interpretowana jedynie z czgstkowej regulacji. Zawieranie
umow najmu i zmiana ich tresci nastepuje na drodze cywilnoprawnej, zatem sformu-
towany w tym wzgledzie zarzut skargi nie jest zasadny, chociaz nie da sie zaprze-
czyc¢, ze ustalenie wyzszych stawek czynszu moze by¢ postrzegane przez najemce
jako naruszenie jego interesu faktycznego.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie-O$rodek Zamiejscowy w Katowi-
cach wyrokiem z dnia 4 grudnia 2000 r. [...] oddalit skarge.

Sad stwierdzit, ze skarzagcy w przedmiotowej sprawie reprezentuje grupe
mieszkancow P., ktdrzy wyrazili na to zgode na pismie, co spetnia warunek wymaga-
ny przepisem art.101 ust.2a ustawy o samorzgdzie gminnym. Nie moze natomiast,
jako cztonek Zrzeszenia Kupcow Polskich w P., zastepowac tegoz Zrzeszenia w cha-
rakterze petnomocnika ( art. 87 § 11 2 KPC oraz art. 42 ust. 2 ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym).

Sad uznat, ze przedmiotem jego oceny mogg by¢ jedynie kwestie prawne od-
noszgce sie do tego, czy zaskarzona uchwata narusza obowigzujgce normy z za-
kresu administracji publicznej. W szczegdlnosci chodzi o to, czy organ gminy moze w
drodze uchwaty ustalac¢ stawki czynszu najmu za lokale uzytkowe w budynkach nale-
zgcych do zasobu majgtkowego gminy oraz czy ustalajgc stawki czynszu najmu od
takich lokali uzytkowych, organ gminy zwigzany jest okreslonymi w sprawie warun-
kami, przestankami lub kryteriami, ktérych naruszenie moze skutkowa¢ uwzglednie-
niem skargi. W ocenie Sgdu, regulacje zaskarzonej uchwaty sprowadzajg sie do
okreslenia stawek czynszu najmu za lokale w budynkach gminy, jakie przeznaczone

zostaty na cele uzytkowe dla podmiotéw prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg, z



ktorymi doszto do nawigzania cywilnoprawnych stosunkow najmu, zas po uptywie
terminow najmu - miaty by¢ ustalane warunki zawierania nowych umow najmu. Co
do zasady chodzi o ustalanie przez wtasciciela, bedgcego wynajmujgcym, nowych
stawek czynszu najmu, zatem czynnosci przygotowawcze ze strony gminy odnoszg
sie przede wszystkim do sfery cywilnoprawnej. Trudno mowic¢ o swego rodzaju za-
chowaniu praw nabytych przez okreslong grupe najemcow, wobec ktérych kontynu-
owanie stosunku najmu powinno odbywac sie na dotychczasowych warunkach, nie
powodujgcych opisanych w skardze trudnosci faktycznych oraz prawnych. W istocie
bowiem okolicznosci z tym zwigzane musiatyby by¢ oceniane wedtug norm prawa
cywilnego (materialnych i procesowych), do ktorych te sporne zagadnienia nalezato-
by odnosic.

Sad wyrazit poglad, ze z uwagi na zasadniczo cywilnoprawny charakter najmu
lokali uzytkowych, jak réwniez charakter i forme dziatania organu gminy - zaskarzona
uchwata nie zostata bezposrednio skierowana do najemcow lokali, lecz do jednostki
budzetowej gminy (dyrektora Administracji Zasobéw Komunalnych) - nalezy zakwali-
fikowac jg do tak zwanych aktow kierownictwa wewnetrznego. Chodzi wszak o go-
spodarowanie zasobami lokali uzytkowych wchodzgcymi w sktad mienia komunalne-
go, zatem organ gminy dziatajgc w sferze cywilnoprawnej obowigzany jest przestrze-
gac¢ norm wtasciwych dla tej sfery stosunkéw prawnych. Gdyby organ gminy wkroczyt
wprost w tres¢ istniejgcych stosunkéw cywilnych (uméw najmu w czasie ich trwania)
zmieniajgc te stosunki w drodze wladczych dziatan - bytaby to niedopuszczalna inge-
rencja administracyjna. Takiego jednak dziatania nie mozna przypisa¢ organowi
gminy, ktéry podjat zaskarzong uchwate, kierujgc sie potrzebg ,urynkowienia” czyn-
szu najmu lokali uzytkowych.

Sad stwierdzit, ze grupa mieszkancéw gminy, ktoérych reprezentuje skarzacy,
w istocie polemizuje z przyjetym w zaskarzonej uchwale sposobem owego ,urynko-
wienia” czynszu, nie przyznajgc racji organowi gminy, ktory - jak to wynika z art. 50
ustawy o samorzgdzie gminnym - ma obowigzek takiego zarzgdzania mieniem ko-
munalnym, aby zachowac¢ szczegdlng starannos¢ takze w jego ochronie. Oznacza
to, ze ustalenie stawek czynszu najmu za lokale uzytkowe ma stuzy¢ potrzebom tak
zachowania, jak i odtwarzania tego zasobu majgtkowego.

W ocenie Sadu, na takich tez zatozeniach oparta zostata kwestionowana
przez skarzgcego (jako ,fiskalna”) nowa regulacja odnoszgca sie do okreslenia czyn-

szu najmu lokali uzytkowych w P. Wynika to dostatecznie wyraznie z tresci uchwaty



[...] Rady Miejskiej w P. z dnia 30 grudnia 1999 r. i jej uzasadnienia. W uchwale tej,
ktora legta u podstaw uregulowania stawek czynszu w zaskarzonej uchwale, miedzy
innymi wytgczono w § 4 dopuszczalno$¢ obnizania badz zwolnienia od czynszu
najmu podmiotéw prowadzgcych dziatalnosé gospodarczg. Z § 1 ust. 2 lit. a i ust. 4
oraz uzasadnienia do powyzszej uchwaty wynika, ze nowe stawki najmu objg¢ miaty
lokale uzytkowe oddawane w najem po ich zwolnieniu przez dotychczasowych na-
jemcow oraz lokale, co do ktorych najemca wyrazit wole dalszego uzytkowania. Sad
jest zdania, ze nie mozna przyjac, ze z wigzgcych strony umow zachowania stawek
czynszu przy zawieraniu nowych umoéw nie gwarantowaty zadne przepisy prawa, w
szczegolnosci za$ przepisy, na ktére wskazuje skarzgcy. W konkluzji Sad stwierdzit
bezpodstawnosc¢ skargi w zakresie, ktéry odnosi¢ mogtby sie do naruszenia zaskar-
zong uchwatg interesu prawnego lub uprawnienia po stronie oséb reprezentowanych
przez skarzgcego.

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego w rewizji nadzwyczajnej od wyro-
ku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Katowicach z
dnia 4 grudnia 2000 r. [...] zarzucit razgce naruszenie art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.),
art. 30 ust. 1iart. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o gospodarce komunalnej i na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym wnidst o uchylenie powyzszego wyroku i przekazanie
sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu w Ka-
towicach do ponownego rozpoznania.

W ocenie Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, powyzszy wyrok za-
padt z razgcym naruszeniem powotanych na wstepie przepiséw. Nietrafne jest sta-
nowisko Sgdu, iz zaskarzona uchwata zostata skierowana tylko do jednostki budze-
towej gminy i nalezy jg zakwalifikowa¢ do aktéw kierownictwa wewnetrznego.
Uchwata ta zostata bowiem wydana w wykonaniu uchwaty Rady Miejskiejw P. [...] z
dnia 30 grudnia 1999 r. upowazniajgcej zarzad miasta do ,ustalenia stawek czynszu
najmu” lokali uzytkowych stanowigcych wiasnos¢ komunalng (§ 1 ust. 4 tej uchwaty).
Uchwata w sprawie okreslenia stawek czynszu najmu lokali uzytkowych dotyczy
sprawy z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o sa-
morzgdzie gminnym. Ustalenie stawek czynszu najmu stanowi jeden z przejawéw
gospodarowania komunalnymi lokalami uzytkowymi. Adresatami uchwaty w takiej

sprawie sg wszyscy dotychczasowi najemcy lokali uzytkowych na terenie miasta P.



oraz wszystkie inne osoby zainteresowane najmem takich lokali. Uchwata taka wy-
wiera skutki wewnetrzne, odnoszgce sie do jednostki budzetowej gminy i w tym sen-
sie moze stanowic akt kierownictwa wewnetrznego, jak i skutki zewnetrzne odno-
szgce sie do dotychczasowych najemcow oraz oséb zainteresowanych najmem loka-
li. Dwojakiego rodzaju skutki, jakie wywiera taka uchwata, nie przesgdzajg o jej cha-
rakterze i nie pozbawiajg cechy uchwaty w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej.

Szerokie rozumienie pojecia ,sprawa z zakresu administracji publicznej” przy-
jat Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r, W. 10/94 (OTK
1994, cz. ll, poz. 46), stwierdzajac, iz wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
majg charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb
zbiorowych spotecznosci. Podobne stanowisko prezentuje Sgd Najwyzszy, np. w
postanowieniu z dnia 3 wrzesnia 1998 r., lll RN 52/98 (OSNAPIUS 1999 nr 9, poz.
296), w ktérym przyjat, iz uchwata rady gminy (miasta) okreslajgca zasady gospoda-
rowania mieniem gminy i kryteria sprzedazy lokali mieszkalnych, mieszkalno-uzytko-
wych i uzytkowych oraz ogolne zasady czynnosci organdw gminy co do sposobu za-
rzgdu mieniem dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej i moze by¢ zaskar-
zona do sgdu administracyjnego w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Takie tez stanowisko przyjat Naczelny Sgd Administracyjny w uchwale z dnia 6
listopada 2000 r., OPS 11/00 (ONSA 2001 z. 2, poz. 52) uznajac, ze uchwata rady
gminy o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci stanowigcych mienie komunal-
ne w trybie przetargu moze by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego na podstawie
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzagdzie gminnym. Uchwata w
sprawie stawek czynszu zwigzana jest z zasadami gospodarowania mieniem gminy i
zarzgdem takim mieniem, jest wiec uchwatg w sprawie z zakresu administracji pu-
bliczne;.

Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego wyrazit poglad, ze powotana
uchwata Rady Miejskiej, upowazniajgca zarzgd miasta do ustalenia stawek czynszu
najmu, obejmuje takze dotychczasowych najemcow, ktorym lokale te bedg oddawa-
ne w najem jako kontynuacja dotychczasowych uméw (§ 1 ust. 2 lit. a). Niewatpliwie
zatem ustalenie nowych, wyzszych stawek czynszu za lokale uzytkowe na terenie
miasta (gminy) dotyczy intereséw prawnych dotychczasowych najemcéw tych lokali,
bowiem prowadzi do zmiany dotychczasowych warunkéw najmu i moze prowadzic

takze do rozwigzania istniejgcych stosunkéw najmu lokali uzytkowych. Trafne jest



stanowisko Sadu, ze ,gdyby organ gminy wkroczyt wprost w tresc¢ istniejgcych sto-
sunkéw cywilnych (uméw najmu w czasie ich trwania), zmieniajgc te stosunki w dro-
dze wtadczych dziatah - bytaby to niedopuszczalna ingerencja administracyjna”. Nie
mozna jednak zgodzi¢ sie z wnioskiem Sgdu, ze ,takiego dziatania nie mozna przypi-
sac¢ organowi gminy, ktory podjat zaskarzong uchwate, kierujgc sie potrzebg urynko-
wienia czynszu najmu lokali uzytkowych”. Z zatgcznika nr 1 do przedmiotowe;j
uchwaty zarzgdu miasta wynika bowiem w sposob jednoznaczny, ze zarzgd miasta
zamiast okresli¢ zasady, kryteria i sposob ustalania stawek czynszu najmu w zalez-
nosci od czynnikow wptywajgcych na wartos¢ uzytkowg lokali, jak np. potozenie bu-
dynku w okreslonym rejonie miast (gminy), usytuowanie lokalu w budynku, stan
techniczny budynku, rodzaj prowadzonej dziatalnosci w lokalu (branza) itp. - gdyz
taka jest istota aktu z zakresu administracji publicznej w odniesieniu do ustalenia
stawek czynszu za lokale ,komunalne” - w istocie okreslit konkretng wysokosc¢ czyn-
szu za kazdy indywidualnie okreslony lokal uzytkowy aktualnie zajmowany przez
dotychczasowego najemce.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, zarzgd wykonuje
uchwaty gminy okreslone przepisami prawa. Wbrew stanowisku Sgdu, uchwata za-
rzgdu miasta P. z dnia 2 lutego 2000 r. nie stanowi wykonania uchwaty Rady Miej-
skiej z dnia 30 grudnia 1999 r. w rozumieniu tego przepisu, a w kazdym razie wyko-
nata jg w sposob razgco btedny. Rada miejska upowaznita zarzad do ustalenia sta-
wek czynszu. Zarzad natomiast ustalit w istocie wysoko$¢ czynszu najmu dla po-
szczegolnych, konkretnie oznaczonych lokali uzytkowych, ingerujac wprost w tresé
istniejacych uméw najmu w niedopuszczalnym trybie. Zastosowat bowiem tryb
uchwatodawczy - publicznoprawny, tj. administracyjny, zamiast trybu cywilnopraw-
nego w drodze indywidualnego wypowiedzenia dotychczasowych warunkéw umoéw
najmu lokali uzytkowych co do wysokosci czynszu za okreslone lokale.

W tym stanie rzeczy btedne jest - zdaniem Prezesa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego - stanowisko Sadu, iz uchwata ta nie narusza interesu prawnego lub
uprawnienia oséb reprezentowanych przez skarzgcego. Zastosowanie dla czynnosci
cywilnoprawnych trybu publicznoprawnego powoduje, ze przedmiotowa uchwata po-
winna by¢ wyeliminowana z obrotu prawnego. Niedopuszczalne jest bowiem bezpo-
Srednie ingerowanie w istniejgce stosunki najmu lokali poprzez zmiane wysokosci

czynszu za wynajmowany konkretny lokal w drodze uchwaty organu gminy, wydanej



na podstawie art. 30 ustawy o samorzgdzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o

gospodarce komunalne;j.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna ma usprawiedliwione podstawy. W rozpoznawanej
sprawie sporny jest charakter prawny uchwaty zarzgdu miasta ustalajgcej stawki
czynszu najmu lokali uzytkowych stanowigcych wtasno$¢ komunalng. W ocenie NSA
uchwata taka jest aktem kierownictwa wewnetrznego, bowiem jej przedmiotem jest
cywilnoprawna instytucja najmu lokali uzytkowych, a nadto uchwata nie zostata ,bez-
posrednio skierowana do najemcow lokali, lecz do jednostki budzetowej gminy (dy-
rektora administracji zasobéw komunalnych)”. Wnoszgcy rewizje nadzwyczajng Pre-
zes Naczelnego Sgdu Administracyjnego prezentuje odmienny poglad, a mianowicie,
ze zaskarzona uchwata zarzadu miasta jest uchwatg z zakresu administracji publicz-
nej, ktéra wywotuje skutki prawne w sferze wewnetrznej jako adresowana do jed-
nostki budzetowej gminy, jak i w sferze zewnetrznej, bowiem jej adresatami sg takze
dotychczasowi najemcy oraz osoby zainteresowane najmem tych lokali uzytkowych.

Zagadnienie charakteru prawnego uchwat organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym organéw gmin, majgcych za przedmiot gospodarowanie mieniem
komunalnym byto przedmiotem wyktadni Sgdu Najwyzszego. W wyroku z dnia 11
stycznia 1995 r., Il ARN 76/94 (OSNAPIUS 1995 nr 11, poz. 128) Sgd Najwyzszy
wyrazit poglad, ze ,Uchwata rady gminy ustanawiajgca wysokos¢ podstawowych
stawek czynszu w komunalnych lokalach uzytkowych, podjeta po dniu wejscia w zy-
cie ustawy z dnia 23 marca 1990 r. o zmianie ustawy Prawo lokalowe (Dz.U. Nr 32,
poz. 190) moze by¢ - w zaleznosci od swej podstawy prawne;j, tresci, sposobu, w
jakim zostata podjeta i innych okolicznosci - bgdz dyrektywg o kierunkach dziatania
zarzgdu gminy w rozumieniu art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzgdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) bgdz aktem generalnym z za-
kresu administracji publicznej stosownie do art. 101 ust. 1 tej ustawy.” Z kolei w po-
stanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 1998 r., lll RN 52/98 (OSNAPIUS
1999 nr 9, poz. 296) stwierdzono, ze: ,Uchwata rady gminy (miasta) okreslajgca za-
sady gospodarowania mieniem gminy i kryteria sprzedazy lokali mieszkalnych,
mieszkalno-uzytkowych i uzytkowych oraz ogolne zasady czynnosci organdéw gminy

co do sposobu zarzgdu mieniem dotyczy spraw z zakresu administracji publicznej i
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moze by¢ zaskarzona do sgdu 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.).” W uzasadnieniu tego postanowienia Sgd Najwyzszy wyjasnit -
nawigzujgc do pogladow doktryny i orzecznictwa sgdowego - znaczenie pojecia
,Sprawa z zakresu administracji publicznej.” Sgd Najwyzszy w szczegolnosci stwier-
dzit, ze ustawodawca nie zamiescit w ustawie o samorzadzie terytorialnym definicji
pojecia ,sprawy z zakresu administracji publicznej’, pomimo iz wielokrotnie postuguje
sie tym pojeciem, np. w jej art. 39, art. 101 ust. 1 i art. 102. Poglgdy prawne wyrazo-
ne na ten temat w judykaturze sg niejednolite ze wzgledu na rozmaity charakter
prawny tych uchwat, wymagajgcych réznej oceny prawnej w zaleznosci od ich kon-
kretnej tresci. W pisSmiennictwie prawniczym na ogét przyjmuje sie, ze wyktadnia
systemowa tego pojecia pozwala uznac, ze sprawg z zakresu administracji publicz-
nej jest akt administracyjny skierowany do mieszkancow gminy, zawierajgcy przepisy
powszechnie obowigzujgce, w tym takze okreslajgce zasady i ogbéine czynnosci z
zakresu zarzgdu majgtkiem gminy adresowane do mieszkancow gminy, jak rowniez
do jej organow, w celu bezposredniego wykonywania przez gmine zadan publicznych
odnoszgcych sie do podmiotéw prawa, jako czionkéw spotecznosci lokalnej. Nie
mieszczg sie w tym pojeciu sprawy indywidualne rozstrzygane w konkretnych spra-
wach w drodze decyzji administracyjnych, dotyczgce imiennie oznaczonego adresata
i wywotujgce dla niego skutki w sferze cywilnoprawnej (por. A. Zielinski, Zbycie
nieruchomosci budowlanej gminy a skarga z art. 101 ustawy o samorzgdzie teryto-
rialnym, PiP 1994 z. 2, s. 12 i nastepne; A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o sa-
morzgdzie terytorialnym, Komentarz Warszawa 1997 r., s. 450). Zastuguje takze na
uwage wyrazony przez M. Bogusza poglad, ze “podstawg zaskarzenia w trybie art.
101 ust. 1 u.s.t. jest niezgodnos¢ z prawem uchwaty organu gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, wywotujgcej negatywne nastepstwa w sferze prawne;j
skarzgcego (zniesienie, ograniczenie, uniemozliwienie realizacji uprawnienia, naru-
szenie interesu prawnego), zas podstawg jej wzruszenia - niezgodnos¢ z prawem”
(Podstawy zaskarzenia i wzruszenia uchwaty organu gminy w trybie art. 101 ustawy
0 samorzgdzie terytorialnym, PiP z 1994 r. z. 12, s. 64 i nastepne). W orzecznictwie
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego po wejsciu w zycie ustawy

0 samorzgdzie terytorialnym powstata potrzeba blizszego okreslenia znaczenia
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pojecia ustawowego “spraw z zakresu administracji publicznej” oraz konkretyzacji
spraw, ktére mieszczg sie w tym pojeciu. W wyroku z dnia 14 marca 1991 r., lll ARN
3/91 (Wspdlnota 1992 r. z. 11, s. 16), Sad Najwyzszy stwierdzit, ze ustawa o samo-
rzadzie terytorialnym “powotuje gmine, jako wspolnote samorzgdowg (art. 1 ust. 2)
do wykonywania zadan publicznych, w czym miesci sie dziatanie w sprawach pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym w mysl art. 6 ust. 1. W wykonywaniu zadan publicz-
nych gmina ma prawo do stanowienia przepiséw gminnych powszechnie obowigzu-
jacych na obszarze gminy (art. 40 ust. 1 ustawy), a dotyczgcych réwniez zasad za-
rzgdu mieniem gminy, czyli inaczej méwigc mieniem wspolnoty samorzadowej”. W
uzasadnieniu postanowienia z dnia 26 wrzesnia 1996 r., [l ARN 45/96 (OSNAPiIUS
1997 nr 8, poz. 125), Sgd Najwyzszy stwierdzit, ze pojecie “sprawa z zakresu admi-
nistracji publicznej” ma charakter materialnoprawny i obejmuje sprawy nalezgce do
wiasciwos$ci organow gminy, rozstrzygane w drodze uchwaty. Istotnym kryterium
uznania uchwaty organu gminy za uchwate podjetg w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej jest zatem przynaleznos¢ norm prawnych stanowigcych podstawe
jej wydania do norm prawa administracyjnego (publicznego) i wynikajgcy z tych norm
charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwaty. W postanowieniu z dnia 24
wrzesdnia 1997 r., Il RN 41/97 (OSNAPIUS 1998 nr 6, poz. 171), Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze gminy jako jednostki samorzgdu terytorialnego powotane zostaty wy-
tgcznie w celu realizacji zadan publicznych. W sensie normatywnym catoksztatt
spraw zaliczonych do zakresu dziatania gminy ma na celu realizacje zadan publicz-
nych i z tej przyczyny sprawy te nalezg do zakresu administracji publiczne;.

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. ll, 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 nieopublikowanym wy-
roku z dnia 2 czerwca 1993 r., SA/Wr 302/93, NSA stwierdzit, ze w trybie art. 101 ust.
1 ustawy o0 samorzgdzie terytorialnym mozna wnie$¢ skarge “na uchwate podjetg
przez organ gminy w sprawie ogtoszenia przetargu na sprzedaz, oddanie w wieczy-
ste uzytkowanie, dzierzawe lub najem lokalu albo nieruchomosci, jezeli dana czyn-
nos$¢ narusza uprawnienia skarzgcego, chronione przepisami prawa z zakresu admi-

nistracji publicznej”. W wyroku z dnia 7 listopada 1991 r., SA/Wr 824/91 (powotanym
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przez W. Abramowicza w publikacji “Samorzad terytorialny w orzecznictwie NSA”,
Librata 1994, s. 75) NSA stwierdzit, ze “uchwata rady gminy ustalajgca tryb przetar-
gowy sprzedazy komunalnych lokali mieszkalnych jest uchwatg w sprawie z zakresu
administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym?”.

W swietle powyzszych stanowisk judykatury i pismiennictwa, ktére Sad Naj-
wyzszy w sktadzie rozpoznajgcym niniejszg sprawe podziela, nalezy uznac¢ za trafny
poglad wnoszgcego rewizje nadzwyczajng Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego, ze uchwata zarzgdu miasta ustalajgca stawki czynszu najmu lokali uzytko-
wych, oddawanych w trybie bezprzetargowym, jest uchwatg z zakresu administraciji
publicznej. Nie jest natomiast uchwatg z zakresu prawa cywilnego, jak btednie przyjat
Sad w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.

Rozwazenia wymaga, czy przedmiotowa uchwata zarzgdu miasta jest aktem
powszechnie obowigzujgcym, jak twierdzi Prezes Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego lub aktem kierownictwa wewnetrznego, jak przyjgt Sgd w uzasadnieniu zaskar-
zonego wyroku. Z tresci uchwaty wynika jednoznacznie, ze nie jest to akt indywidual-
ny, ktérego adresatem sg oznaczone scisle podmioty i dotyczgcy konkretnej sprawy.
Przedmiotem tej uchwaty jest bowiem ustalenie stawek czynszu najmu wymienio-
nych w zatgczniku do uchwaty lokali uzytkowych, co sprawia, ze jej adresatami sg nie
tylko dotychczasowi ich najemcy, lecz takze wszystkie osoby zainteresowane naj-
mem tych lokali uzytkowych. Powierzenie wykonania tej uchwaty jednostce budzeto-
wej gminy, nie czyni z uchwaty aktu kierownictwa wewnetrznego, w ktorym zarzad
wytycza kierunek dziatania jednostki organizacyjnie podporzadkowanej. Z tego
wzgledu nie mozna zaakceptowac pogladu Prezesa Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego, ze ,uchwata taka wywiera skutki wewnetrzne, odnoszgce sie do jednostKki
budzetowej gminy i w tym sensie moze stanowic akt kierownictwa wewnetrznego, jak
i zewnetrzne odnoszgce sie do dotychczasowych najemcéw oraz oséb zaintereso-
wanych najmem lokali.” Uchwata zarzgdu gminy ustalajgca stawki czynszu w taki
sposob, jak w niniejszej sprawie, jest aktem prawnym generalnym i jako taka moze
by¢ kwalifikowana tylko w ramach dwoéch kategorii pojeciowych, a mianowicie w
kategorii aktu wewnetrznie obowigzujgcego (kierownictwa wewnetrznego) lub aktu
powszechnie obowigzujgcego, nie zas jako akt prawny o charakterze mieszanym

(podwdjnym). Sad Najwyzszy jest zdania, ze uwzgledniajgc normatywng tresc tej
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uchwaly i jej podstawy prawne oraz tryb jej podjecia nalezy uznad, iz nie jest ona
aktem kierownictwa wewnetrznego.

Kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy ma kwestia podziatu
kompetencji w zakresie okreslania stawek czynszu najmu lokali uzytkowych stano-
wigcych wlasnos¢ gminy. Sgd Najwyzszy jest zdania, ze okres$lanie stawek czynszu
najmu lokali uzytkowych nalezy do szerszego pojeciowo zakresu gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wiasnos¢ komunalng (gminng) w rozumieniu art. 1
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz miesci sie w pojeciu gospodaro-
wania mieniem komunalnym, o czym stanowi przepis art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o
samorzadzie gminnym. W uzasadnieniu wyroku z dnia 8 lutego 1996 r., Il ARN
64/95 (OSNAPIUS 1996 nr 16, poz. 218), Sad Najwyzszy wyrazit ogolniejszg teze, ze
uprawnienia organow gminy w zakresie gospodarowania takimi nieruchomosciami sg
wprawdzie realizowane w wykonywaniu przez gmine uprawnien ptyngcych z prawa
wiasnosci komunalnej, to jednak brak jest wystarczajgcych podstaw do uznania, ze
podejmowane przez organy gminy uchwaty odnoszgce sie do mienia komunalnego,
tylko ze wzgledu na taki przedmiot regulacji, nie nalezg do uchwat w rozumieniu art.
101 ustawy o samorzgdzie terytorialnym. Przy ocenie, czy uchwata organu gminy
dotyczgca gospodarowania mieniem komunalnym jest uchwatg z zakresu admini-
stracji publicznej nalezy bowiem uwzgledni¢ takze, wynikajgcy z ustawy o samorzg-
dzie terytorialnym i ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci,
podziat kompetencji miedzy zarzad gminy a rade gminy, ktéry daje podstawe do
wniosku, ze rada gminy, jako organ stanowigcy i kontrolny w stosunku do zarzadu
gminy, jest upowazniona do ustalania zasad, wzglednie kryteriéw gospodarowania
tym mieniem, natomiast wykonywanie bezposredniego zarzgdu tym mieniem, miedzy
innymi poprzez sktadanie oswiadczen woli w imieniu gminy, czyli podejmowanie
czynnosci z zakresu prawa cywilnego, nalezy do wiasciwosci zarzgdu gminy. Okre-
Slona tymi przepisami wtasciwos¢ zarzgdu gminy w zakresie gospodarowania mie-
niem komunalnym nie wyklucza dopuszczalnosci ustalania w drodze uchwaty rady
gminy ogolnych, wigzgcych zarzad, zasad gospodarowania tym mieniem, podejmo-
wanej na podstawie upowaznien zawartych w ustawach szczegdélnych i ustawie o
samorzadzie terytorialnym. Stanowigc uchwaty dotyczgce gospodarowania mieniem
komunalnym rada gminy dziata w wykonaniu swoich ustawowych kompetencji o

charakterze publicznoprawnym i jest uprawniona z tego tytutu do oddziatywania na
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tre$¢ czynnosci cywilnoprawnych podejmowanych przez zarzad gminy, chyba ze
przepisy ustaw zastrzegajg wytaczng wiasciwos¢ zarzagdu w tym zakresie.

Nalezy zatem przyja¢, ze do rady gminy jako organu stanowigcego gminy na-
lezy ustalanie w formie uchwaty wigzgcych prawnie zarzad gminy zasad i kryteriow
okreslania stawek czynszu najmu lokali uzytkowych przez zarzgd gminy, nie zas
okreslanie wysokosci tych stawek, co nalezy do zarzadu; nie wyklucza to jednak
ustanawiania przez rade gminy wysokosci tzw. stawek podstawowych (por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 1995 r., Il ARN 76/94). Wykonanie przez za-
rzad uchwaty rady gminy ustalajgcej zasady i kryteria okreslania stawek czynszu
najmu lokali uzytkowych polega w tej sytuacji na podejmowaniu stosownych czynno-
sci cywilnoprawnych, nie zas na podejmowaniu aktow prawnych takich, jak uchwata
W niniejszej sprawie.

Trafny jest poglad wyrazony w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej, ze wbrew
stanowisku Sgdu, uchwata zarzgdu miasta P. z dnia 2 lutego 2000 r. nie stanowi wy-
konania uchwaty Rady Miejskiej z dnia 30 grudnia 1999 r., a w kazdym razie zarzad
ten wykonata jg w sposéb razgco btedny. Rada miejska upowaznita zarzad do usta-
lenia stawek czynszu. Zarzad natomiast ustalit w istocie wysokos¢ czynszu najmu dla
poszczegdblnych, konkretnie oznaczonych lokali uzytkowych, ingerujgc wprost w tre$¢
istniejgcych umdéw najmu w niedopuszczalnym trybie. Zastosowat bowiem tryb
uchwatodawczy - publicznoprawny, tj. administracyjny, zamiast trybu cywilnoprawne-
go w drodze indywidualnego wypowiedzenia dotychczasowych warunkéw umow
najmu lokali uzytkowych co do wysokosci czynszu za okreslone lokale.

Biorgc powyzsze pod rozwage, Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentencji.



