Sygn. akt Il SA/Ke 510/07

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 pazdziernika 2007r.

Wojewddzki Sagd Administracyjny w Kielcach

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Dorota Pedziwilk- Moskal

Sedziowie Sedzia WSA Renata Detka (spr.)
Sedzia WSA Jacek Kuza
Protokolant Asystent sedziego Dorota Pawlicka

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 11 pazdziernika 2007r.

sprawy ze skargi M. P. i D.P.

na uchwate Rady Miejskiej w Kielcach

z dnia 26 kwietnia 2007 r. nr VI11/158/2007

w przedmiocie wyrazenia zgody na sprzedaz w drodze przetargu nieruchomosci

zabudowanej

oddala skarge.



Il SA/Ke 510/07

UZASADNIENIE

Uchwatg nr VIII/158/2007 z dnia 26 kwietnia 2007 r. Rada Miejska w Kielcach, na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9a ustawy z dnia 18 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, wyrazita zgode na sprzedaz, w drodze przetargu, nieruchomosci
zabudowanej potozonej w K. przy ulicy S., oznaczonej w ewidencji gruntéw m. K.
jako dziatka nr 522 o pow. 1593 m?, obr.0016, objetej ksiegg wieczystg KW
KI1L/00092797/1, stanowigcej wtasnos¢ Gminy K.

W uzasadnieniu uchwaty podano, Zze na nieruchomosci znajduje sie
czterokondygnacyjny budynek murowany oraz budynki gospodarcze. Zarzadzeniem
nr 27/2007 z dnia 2 kwietnia 2007 r. Wojewoda wyrazit zgode na odstgpienie od
odwotania darowizny wyzej wymienionej nieruchomosci na rzecz Gminy, na ktorg
wyrazona zostata zgoda Wojewody zarzadzeniem nr 46/2004 z dnia 6 lipca 2004 r.
Podjecie uchwaty uzasadniono koniecznoscig pozyskania $rodkéw finansowych w

celu realizacji budzetu Miasta K.

Skarge na powyzszg uchwate, poprzedzong wezwaniem do usuniecia naruszenia
prawa, wniesli do Wojewddzkiego Sgqdu Administracyjnego w Kielcach, M. P. i D. P.
zarzucajgc razgce naruszenie przepisow prawa materialnego oraz przepisow
postepowania polegajace na wydaniu uchwaty w sprzecznosci z obowigzujaca
uchwatg nr XVI1/289/2003 Rady Miejskiej w Kielcach z dnia 22 pazdziernika 2003 r.
w sprawie ustalenia zasad sprzedazy lokali uzytkowych oraz przyznania
pierwszenstwa w ich nabywaniu oraz zaniechaniu wskazania podstawy prawnej
przedmiotowej uchwaty, a ponadto naruszeniu zasady ochrony praw nabytych
najemcow lokalu potozonego przy ulicy S. w K.

W uzasadnieniu skarzacy podniesli, ze z mocy § 5 powyzszej uchwaty z dnia 22
pazdziernika 2003 r. nabyli prawo podmiotowe pierwszenstwa w nabyciu lokalu
uzytkowego potozonego przy ulicy S. w K., jako korzystajacy z tegoz lokalu do 1991
r. na podstawie umowy najmu i nie zalegajacy z optatami ani czynszem. Poniewaz 4
marca 2004 r. skarzacy ztozyli w Urzedzie Miejskim w K. wniosek o nabycie
powyzszego lokalu, uzyskali tym samym prawo ekspektatywy. Mimo to nie otrzymali

,2zadnej odpowiedzi, ani informac;ji”.



Skarzacy zarzucili, ze w zaskarzonej uchwale pominieto postanowienia uchwaty nr
XVI1/289/2003 z dnia 22 pazdziernika 2003 r. oraz przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, w szczegolnosci art. 34 tej ustawy, co uniemozliwito ,dokonanie
prawnej oceny legalnosci podejmowanej uchwaty”, a tym samym pozbawito ,prawa
do obrony w sprawie naruszenia (...) stusznych praw” skarzacych. Zgoda na zbycie
catej nieruchomosci tacznie z lokalem zajmowanym przez M. P. i D. P., w ich ocenie,
naruszyfta konstytucyjng zasade ochrony praw nabytych i godzi w interes najemcow
usankcjonowany prawnie uchwatg z 22 pazdziernika 2003 r. Zaskarzona uchwata nie
zawiera bowiem zadnego zapisu dotyczacego pierwszenstwa nabycia najemcow, a
takze informaciji o publikacji pozwalajgcej na zapoznanie sie z jej trescig. Tym samym
stanowi ona obejscie prawa ,stworzonego uchwatg Rady Miejskiej nr XVI1/289/2003,
a zatem powinna zosta¢ uznana za niewazng”.

Skarzacy zarzucili takze, iz uchwata bezprawnie rozszerza zakres mozliwosci zbycia
przedmiotowej nieruchomosci pomijajgc tre$¢ zrzadzenia nr 27/2007 Wojewody z
dnia 2 kwietnia 2007 r., ktory wyraznie okreslit cel dopuszczalnego zbycia lokali
stwierdzajac, ze dotyczy on wytgcznie lokali uzytkowych. Ponadto w ocenie
skarzacych podniesiona w uzasadnieniu uchwaty ,koniecznosé pozyskania srodkéw
finansowych w celu realizacji budzetu” nie stanowi wystarczajgcego powodu, aby
J{amac¢ prawo i rujnowac zycie obywateli poprzez pozbawienie ich jedynego zrédta
dochodu”. Tym samym, zaskarzona uchwata razgco naruszyta zaréwno interes

prawny jak i uprawnienie M. P. oraz D.P.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej odrzucenie, ewentualnie oddalenie.

W uzasadnieniu pierwszego wniosku podniesiono, ze zgodnie z art. 101 ust.1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, przedmiotem skargi do sgdu administracyjnego moze by¢
uchwata organu gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, zas zaskarzona
uchwata podjeta zostata w sprawie majgcej charakter cywilno-prawny. Rada Miejska
dziatata w tym przypadku w sferze przyznanego jej dominium a nie imperium, co
w konsekwencji uzasadnia zarzut niedopuszczalnosci skargi przewidzianej art. 101
powotanej ustawy i kognicji sgdu administracyjnego.

Niezaleznie od tego organ podnidst, ze zaskarzona uchwata nie pozostaje
W sprzecznosci z postanowieniami uchwaty z 22 pazdziernika 2003 r., bowiem
podjecie tej ostatniej uchwaty nie pozbawito organéw Miasta K. prawa decydowania o

tym, czy w ramach gospodarowania mieniem przeznaczy¢ do sprzedazy catg



nieruchomos$¢ czy poszczegodlne lokale. Pierwszenstwo ustanowione w uchwale z 22
pazdziernika 2003 r. nie jest Zzrodtem roszczenia, co oznacza, ze osoba bedagca
najemcg lokalu, ktorej przyznane zostato pierwszenstwo, nie moze zgdac, by Miasto
zbyto na jej rzecz lokal w sytuacji, gdy organy Miasto reprezentujgce nie zamierzajg
dokonywac sprzedazy lokali. W przypadku objetym niniejszym sporem, Miasto K.
podjeto zamiar zbycia nieruchomos$ci gruntowej zabudowanej, a nie lokali
uzytkowych, dlatego tez zaskarzona uchwata nie narusza obowigzujgcego

ustawodawstwa.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuije:

Skarga nie jest zasadna.

Zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a.,
wojewddzkie sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji
publicznej pod wzgledem zgodnosci =z prawem, co oOznacza, ze
w zakresie dokonywanej kontroli Sgad zobowigzany jest zbadaé, czy organy
administracji w toku postepowania nie naruszyty przepiséw prawa materialnego
i przepisdw postepowania w sposob, ktory miat lub mogt mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy ( art. 145 § 1 ustawy o p.p.s.a). W przypadku uchwat podejmowanych
przez organy samorzadu terytorialnego, kontrola sgdowa sprowadza sie do oceny,
czy dany akt wydany <zostat z obrazg obowigzujgcych przepiséw,
gdyz zaistnienie takiej sytuacji powoduje konieczno$¢ stwierdzenia jego niewaznosci
badz stwierdzenia, ze wydany zostat z naruszeniem prawa — stosownie do tresci art.
147 § 1 ustawy.

Sadowa kontrola legalnosci zaskarzonych aktéw administracyjnych sprawowana jest
przy tym w granicach sprawy, a sad nie jest zwigzany zarzutami, wnioskami skargi,

czy tez powotang w niej podstawg prawng ( art. 134 § 1 p.p.s.a.).

Na wstepie rozstrzygnieciu podlega zawarty w odpowiedzi na skarge wniosek
0 odrzucenie skargi, wniesionej w oparciu o art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca

1990 r. o samorzadzie gminnym ( Dz.U. 01.142.1591 ze zm.), zwanej dalej ustawa,



z uwagi na fakt, ze — w ocenie organu - zaskarzona uchwata nie zostata podjeta
,W sprawie z zakresu administracji publicznej”, a tylko takie akty mogq podlegac
kontroli sgdowoadministracyjnej w trybie powyzszego przepisu.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera definicji legalnej ,spraw z zakresu
administracji publicznej’, dlatego interpretacja tego pojecia, takze w aspekcie
dopuszczalnosci wniesienia skargi w trybie art. 101 ustawy, moze — na tle
konkretnych stanow faktycznych - budzi¢ watpliwosci i réznice pogladow. Nie ma
przy tym sporu co do tego, ze nie jest sprawg z zakresu administracji publicznej taki
akt, czynno$¢ czy dziatanie organu, ktéry ma charakter cywilnoprawny i nalezy do
kognicji sadow powszechnych. Wedtug Rady Miejskiej w Kielcach, zaskarzona
uchwata nalezy do takiej wiasnie kategorii czynnosci prawnych podejmowanych
przez gmine, gdyz podjeta zostata ,w sferze przyznanego jej dominium, a nie
imperium”.

Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, u podstaw oceny zasadnosci
wyrazonego Wwyzej stanowiska organu, winien leze¢ reprezentowany juz
w orzecznictwie poglad opowiadajacy sie za szerokim rozumieniem pojecia sprawy
z zakresu administracji publicznej, czego konsekwencjg jest interpretowanie
wszelkich wystepujacych w praktyce watpliwosci co do dopuszczalnosci drogi
sgdowoadministracyjnej na podstawie art. 101 ustawy, na korzysS¢ ochrony praw
obywateli i przynaleznego im konstytucyjnego prawa do sadu. Skarga przewidziana
W powyzszym przepisie jest bowiem jedng z prawnych gwarancji realizacji zasady
demokratycznego panstwa prawa oraz zasady praworzadnosci ( por. uzasadnienie
wyroku sktadu 7-miu sedziow NSA z dnia 17 maja 1999 r., ONSA 1999, z.4, poz.
109, postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 24 wrzesnia 1997 r., OSNAPIUS 1998,
nr 6, poz. 171, uchwata NSA z dnia 6 listopada 2000 r., ONSA 2001/2/52).

Dokonana w tak rozumiany sposob ocena przypadku objetego skargg prowadzi
z kolei do wniosku, ze zaskarzona uchwata miesci sie w katalogu spraw z zakresu
administracji publicznej i moze by¢ zaskarzona do sgdu na podstawie art. 101
ustawy.

Uchwata nr VIII/158/2007 r., w ktérej Rada Miejska w Kielcach wyrazita zgode na
sprzedaz , w drodze przetargu, okreslonej i wyodrebnionej prawnie nieruchomosci,
stanowi etap przygotowawczy i poprzedzajacy czynnosci cywilnoprawne, ale sama
czynnoscig o takim charakterze nie jest. Decydowanie o tym, ktéra nieruchomos¢ ma

pozosta¢ wlasnoscig gminy, a co do ktérej nieruchomosci gmina ma sie takiej



wiasnosci wyzby¢, ma przy tym wszelkie cechy wykonywania przez gmine zadan
publicznych polegajgcych na gospodarowaniu mieniem komunalnym, a tym samym
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty w rozumieniu art. 7 ust.1 ustawy.
Zgodnie z art. 24 ust.1 i 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U.04.261.2603 ze zm.), nieruchomosci stanowigce witasnos¢
gminy i nie oddane w wieczyste uzytkowanie, stanowig gminny zasob nieruchomosci;
moga by¢ przeznaczane na cele rozwojowe gmin i zorganizowang dziatalnos¢
inwestycyjna, w szczegdlnosci na realizacje budownictwa mieszkaniowego oraz
zwigzanych z tym budownictwem urzadzen infrastruktury technicznej, a takze na
realizacje innych celow publicznych. Podejmujgc uchwate, ktorej konsekwencjg
bedzie wyeliminowanie danej nieruchomosci z gminnego zasobu nieruchomosci,
gmina wykonuje swoje zadania publicznoprawne, a zatem podejmuje czynnosci
z zakresu administracji publicznej. Tym samym, uchwata o wyrazeniu zgody na
sprzedaz nieruchomosci w drodze przetargu jest sprawa z zakresu
administracji publicznej i moze zosta¢ zaskarzona do sadu na podstawie art.

101 ust.1 ustawy.

Przechodzac do merytorycznej oceny wniesionej skargi, analizie podlega
w pierwszej kolejnosci legitymacja skargowa M. P. i D.P., albowiem stosownie do
tresci art. 101 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym, warunkiem skuteczno$ci skargi
wniesionej w oparciu o ten przepis musi by¢ naruszenie przez zaskarzong uchwate
ich interesu prawnego lub uprawnienia.

Z uzasadnienia skargi wynika, ze naruszenie interesu prawnego skarzgcych ma
polegaé na pozbawieniu ich prawa pierwszenstwa w nabyciu lokalu uzytkowego,
(zajmowanego przez nich na podstawie umowy najmu i znajdujgcego sie w budynku
potozonym na nieruchomosci przeznaczonej do sprzedazy), a przyznanego uchwatg
nr XVI1/289/2003 z dnia 22 pazdziernika 2003 r. Wedle autoréw skargi, wyrazenie
zgody na sprzedaz catej nieruchomosci, fgcznie z zajmowanym przez nich lokalem,
stanowi obejscie prawa i narusza konstytucyjng ochrone praw nabytych.

Tak skonkretyzowany interes prawny i jego naruszenie istnieje jednak wytgcznie
w sferze subiektywnych odczu¢ skarzacych i wyrazanego przez nich poczucia
pokrzywdzenia zaskarzong uchwatg, nie znajduje natomiast pokrycia w obiektywnym

naruszeniu obowigzujgcego prawa.



Zakresy przedmiotowe obu uchwat Rady Miejskiej w Kielcach — zaréwno zaskarzonej
z dnia 26 kwietnia 2007 r., jak i uchwaty nr XVI1/289/2003 — sg zupetnie rozne,
dlatego nie mozna w ogole méwi¢ o tym, aby jedna z nich ( a konkretnie uchwata
objeta skargq) naruszata uregulowania drugiej. Jak wynika z tresci § 1 ust.1 uchwaty
z 22 pazdziernika 2003 r., dotyczy ona zasad sprzedazy samodzielnych lokali
uzytkowych stanowigcych wtasnos¢ Miasta K., odbywajacej sie miedzy innymi
w oparciu o ustawe z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (Dz.U.00/80/903 ze
zm.). Nie ma przy tym watpliwosci co do tego, ze chodzi o obrét prawny lokalami
w rozumieniu art. 2 i 3 tej ustawy, czyli takimi lokalami, ktére zostaty prawnie
wyodrebnione i do ktorych przynalezy udziat w nieruchomosci wspdlnej jako prawo
zwigzane z witasnos$cig lokalu. Z takg sytuacjg w sprawie nie mamy do czynienia,
gdyz przedmiotem prawa wiasnosci — co wynika z dotaczonego do akt
administracyjnych zawiadomienia z Wydziatu Ksigg Wieczystych Sgdu Rejonowego
K. z dnia 1 marca 2004 r.- jest nieruchomosc¢ jako czes¢ powierzchni ziemskiej wraz
z potozonymi na niej budynkami (art. 46 § 1 kc). Poniewaz lokal zajmowany przez
skarzacych nie jest samodzielnym lokalem stanowigcym odrebng nieruchomos¢ w
rozumieniu art. 2 § 1 ustawy o wiasnosci lokali, dlatego uchwata Rady Miejskiej z
dnia 22 pazdziernika 2003 r. nie wptywa na ich sytuacje prawng,
a przede wszystkim nie stwarza dla nich prawa pierwszenstwa ustanowionego w § 5
tej uchwaly (a co za tym idzie nie ma zastosowania w niniejszym przypadku zasada
ochrony praw nabytych). Z tych samych wzgledéw nie mozna przyja¢, aby uchwata
z dnia 26 kwietnia 2007 r. wyrazajgca zgode na sprzedaz nieruchomosci, na ktére;j
znajduje sie budynek, w ktorym M. P. i D. P. wynajmujg lokal, byta w jakikolwiek
SposoOb sprzeczna z uregulowaniami uchwaty z dnia 22 pazdziernika 2003 r.

Niezaleznie od powyzszego, zaskarzona uchwata nie narusza praw skarzacych jako
najemcow lokalu uzytkowego. Jak juz powiedziano na wstepie, stanowi ona etap
przygotowawczy i poprzedzajgcy cywilnoprawng czynnos¢ zbycia przedmiotowej
nieruchomosci. Dopiero zmiana wiasciciela decydowac bedzie o prawnych skutkach
tego typu umowy dla najemcdéw. Warto jedynie nadmienic, ze zgodnie z art. 678 kc,
w razie zbycia rzeczy najetej w czasie trwania najmu, nabywca wstepuje w stosunek
najmu na miejsce zbywcy; moze jednak wypowiedzie¢ najem z zachowaniem
ustawowych termindw wypowiedzenia. W hipotetycznym przypadku wypowiedzenia
skarzacym umowy najmu przez przysztego nabywce, ich interes prawny moze zostac

naruszony jedynie w zakresie ustawowego terminu wypowiedzenia, ktory dla umowy



zawartej na czas nieoznaczony i z obowigzkiem optacania miesiecznego czynszu
(jak w niniejszej sprawie) wynosi 1 miesiagc naprzéd na koniec miesigca
kalendarzowego (art. 673 § 2 kc). Skarzacy w § 15 umowy najmu z dnia 1 lipca
1991r. majg za$ umownie okreslony trzymiesieczny termin wypowiedzenia. W ocenie
Sadu, to ewentualne naruszenie interesu prawnego skarzacych nie dotyczy jednak
bezposrednio zaskarzonej uchwaty, a dopiero przysztej czynnosci o charakterze
cywilnoprawnym.

Nawet jezeliby uznac inaczej i przyja¢, ze naruszenie interesu prawnego M.P. i D. P.
(w sposéb okreslony wyzej) juz nastgpito - poprzez uchwate przeznaczajaca
nieruchomos$¢ do sprzedazy, to i tak skarga ich podlega¢ musi oddaleniu, gdyz
uchwata ta w zaden sposob nie narusza prawa.

Jak juz wyzej wspomniano, wbrew twierdzeniom autoréw skargi, nie ma sprzecznosci
pomiedzy uchwatg z 26 kwietnia 2007 r. a uchwatg z dnia 22 pazdziernika 2003 r.,
czy tez jakiegokolwiek naruszenia ,nabytych® tg ostatnia uchwatg praw.
Przeznaczenie catej nieruchomosci do sprzedazy, bez zmiany jej stanu prawnego
i bez wydzielenia samodzielnych lokali uzytkowych miesci sie — jak stusznie
podkreslit organ w odpowiedzi na skarge — w ramach przyznanego Gminie prawa do
gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci.

Zarzucany w skardze ,brak informacji o publikacji pozwalajacej na zapoznanie sie
z trescig” uchwaty pozostaje w zgodzie z prawem, albowiem nie jest ona ani aktem
prawa miejscowego ( art. 40 ust.2 ustawy), ani innym aktem co do ktorego istnieje
obowigzek ogtaszania w wojewodzkim dzienniku urzedowym (art. 13 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogftaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw
prawnych - Dz.U.07.68.449).

Nie majg takze racji skarzacy twierdzac, ze zaskarzona uchwata pozostaje
w sprzecznosci z zarzgdzeniem Wojewody z dnia 2 kwietnia 2007r. Zarzadzenie to,
podjete w oparciu o art. 13 ust. 2a zdanie drugie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, stanowi wyrazenie zgody na odstgpienie od odwotania darowizny
przedmiotowej nieruchomosci na rzecz Gminy K. Tego typu oswiadczenie Wojewody
byto konieczne, albowiem Gmina zmienita cel darowizny tej nieruchomosci
przeznaczajac ja na lokale uzytkowe (darowizna nastgpita zas z przeznaczeniem
nieruchomosci na cele mieszkaniowe). Nie chodzi tu jednak o lokale w znaczeniu

prawnym, o jakim mowa w art. 2 i 3 ustawy o wiasnos$ci lokali — jak zdajg sie to



rozumieé¢ skarzacy — lecz o faktyczny sposdb zagospodarowania i wykorzystania
nieruchomosci. Zaskarzona uchwata nie narusza zatem zarzadzenia nr 27/2007.

Niezasadnym jest takze zarzut dotyczacy ,braku uzasadnienia uchwaty”, ktére jest
zwiezte, ale nie lakoniczne — jak sugerujg skarzgcy. Ustalony w nim stan faktyczny
i motywy podjecia takiego aktu sg w zupetnosci wystarczajgce dla oceny legalnosci

zaskarzonej uchwaty.

W tym stanie rzeczy uznaé¢ nalezy, ze zaskarzony akt odpowiada prawu,
a skoro podniesione w skardze zarzuty nie mogty odnie$¢ zamierzonego skutku,
a jednoczesnie brak jest okolicznosci, ktére z urzedu nalezatoby wzig¢ pod rozwage,
Wojewodzki Sagd Administracyjny orzekt jak w sentencji na podstawie art. 151 p.p.s.a.



