ALEKSANDER JAKUBOWSKI

Akty indywidualne z zakresu gospodarowania
zasobem mieszkaniowym gminy’

Wprowadzenie

Problematyka gospodarowania zasobem mieszkaniowym przez gminy
nalezy do zagadnien o niezwykle istotnym znaczeniu nie tylko teore-
tycznym, ale takze praktycznym i spotecznym. Dos¢ wskazad, ze na
dzien 31 grudnia 2014 r. w sktad mieszkaniowego zasobu samej dziel-
nicy Srédmiescie m.st. Warszawy wchodzito az 12 627 lokali?. Nieba-
gatelna warto$¢ majatkowa i spoteczna tego mienia wymaga precyzyj-
nych regulacji prawnych oraz jednolitej praktyki ich stosowania. Tylko
bowiem wowczas urzeczywistnione moga zostac¢ zatozenia art. 75 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® ksztattujacego obowiazki pan-
stwa w zakresie polityki mieszkaniowej, jak réwniez art. 32 Konsty-
tucji RP wyrazajacego zasade réwnosci obywateli wobec prawa oraz
art. 2 Konstytucji RP, z ktérego wywodzona jest zasada sprawiedliwosci
proceduralne;j.

Zagadnieniem podstawowym dla omawianej materii jest ustalenie,
ktore rozstrzygniecia indywidualne podejmowane w zakresie gospoda-
rowania zasobem mieszkaniowym gminy, na podstawie uchwaty rady
gminy wydanej w oparciu o art. 21 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.

! Artykul powstal w ramach grantu na badania dla mtodych naukowcéw, przyznanego
przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

2 Zgodnie z informacja publiczna udzielona przez naczelnika Wydzialu Zasobow
Lokalowych Dzielnicy Srédmieécie m.st. Warszawy.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego?, maja charakter administracyjnoprawny, a ktére —
cywilnoprawny. Determinuje to bowiem dwie kluczowe kwestie: po
pierwsze, przebieg i wzorce modelowego postepowania w przedmiocie
najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy, po drugie, tryb i zakres
kontroli sadowej wydawanych w takim postepowaniu rozstrzygnie¢,
w tym rozgraniczenie kognicji sadéw administracyjnych i powszech-
nych®.

1. Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 21 lipca 2008 r. (sygn. I OPS 4/08)°

Punkt wyjscia dla niniejszych rozwazan stanowi, odgrywajaca podsta-
wowa role w tytutowej materii, uchwata Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (NSA) z 21 lipca 2008 r. Zostata ona zaaprobowana w doktry-
nie prawa przez W. Federczyka’ i E. Kremer®, a wzbudzila watpliwosci
T. Wosia’. NSA zanegowal w niej poglad wyrazony wczesniej w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego (SN) z 5 listopada 1997 r.
(sygn.IlII ZP 37/97)' o cywilnoprawnym charakterze aktu kwalifikowa-
nia do zawarcia umowy najmu lokalu mieszkalnego oraz wyboru osoby
do zawarcia takiej umowy. Sentencja uchwaly NSA wprost przesadzita
o administracyjnoprawnej naturze aktu o wpisaniu jednostki na liste

* Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 150, dalej ,u.m.z.g.".

> Zagadnienia te zostaly wstepnie podniesione w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 25 X 2013 r., sygn. II SA/Wa 831/13. W kon-
struowaniu projektu uzasadnienia tego orzeczenia, jako asystent sedziego WSA w War-
szawie, bral udzial autor niniejszego opracowania. To i nastepne orzeczenia podane bez
publikatora dostepne sa w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych (http://
orzeczenia.nsa.gov.pl, dostep: 14 IX 2015).

¢ ONSAiIWSA 2008, nr 6, poz. 90, dalej ,uchwata NSA z 21 lipca 2008 r.".

7 Zob. W. Federczyk, Charakter prawny rozstrzygniecia organu wykonawczego gminy
w sprawie zakwalifikowania osoby do zawarcia umowy najmu lokalu z mieszkaniowego zasobu
gminy. Glosa do uchwaty NSA z 21 lipca 2008 ., 1 OPS 4/08, ,Gdariskie Studia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa” 2009, nr 1, s. 25-34.

8 Zob. E. Kremer, Zasady wynajmowania lokali wchodzgcych w sklad mieszkaniowego zaso-
bu gminy. Zagadnienia wybrane, zwigzane z orzecznictwem i kontrolg sqdéw administracyjnych,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 3, s. 61.

® Zob. T. Wos, Art. 3, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
pod red. T. Wosia, Warszawa 2011, s. 98-99.

1 OSNAPiUS 1998, nr 7, poz. 200. Godzi sie podkresli¢, ze zapadla ona w odmien-
nym stanie prawnym.
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0s6b oczekujacych na najem lokalu mieszkalnego z zasobu mieszka-
niowego gminy. Walor przedmiotowego orzeczenia nie ogranicza sie
jednak wylacznie do tego. Judykat ten zawiera w sobie bowiem cztery
istotne wytyczne interpretacyjne, determinujace podejmowane w ni-
niejszym artykule kwestie.

Po pierwsze, NSA zwrdcil uwage, ze lokale wchodzace w sktad za-
sobu mieszkaniowego gminy nie maja wylacznie statusu cywilnopraw-
nego, ale takze publicznoprawny, gdyz stanowia mienie komunalne
gminy, poddane szczegélnemu rezimowi prawnemu, ksztaltowanemu
m.in. przez akty prawa miejscowego.

Po drugie, ze wzgledu na powyzszy status prawny lokali stanowia-
cych zaséb mieszkaniowy gminy, NSA zauwazyt w uchwale, ze ,dziala-
nia i akty prawne podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego
moga by¢ kwalifikowane jako dziatania z zakresu wykonywania admi-
nistracji publicznej, mimo ze zmierzaja do wywotania w przyszlosci
skutkow cywilnoprawnych. Tak wiec nie mozna z gory przyjac zalozenia,
ze uchwata, ktéra pozostaje lub moze pozostawa¢ w zwiazku ze sprawa
cywilna, nie jest sprawa z zakresu administracji publicznej. Tym bardziej
nie mozna uznag, ze nie jest uchwata w sprawie z zakresu administracji
publicznej uchwala organu gminy, ktéra sama przez sie nie wywotuje
skutkéw cywilnoprawnych, lecz jedynie zmierza do podjecia czynnosci,
ktére skutki takie wywotujq"'.

Po trzecie, NSA skonstatowal, ze w postepowaniu dotyczacym
udzielenia przez gmine pomocy mieszkaniowej wystepuja dwa etapy:.
W pierwszym zlozony wniosek o pomoc podlega weryfikacji i roz-
strzygnieciu w przedmiocie zakwalifikowania danej osoby do zawarcia
z nia umowy najmu. Dzialanie to nie stanowi oferty zawarcia umowy
ani jej negocjacji, lecz rozstrzyga o tym, czy osoba spetnia warunki
do ubiegania sie o wynajecie lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy.
W swietle przywolanej uchwaty NSA testem do stwierdzenia, czy dany
akt organu stanowi akt administracyjny, jest zatem to, czy rozstrzyga on
o spelnieniu przez osobe okreslonych prawem miejscowym kryteriéw
(warunkéw) do uzyskania pomocy w zakresie zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych w postaci wynajecia (zawarcia umowy najmu) lokalu
z mieszkaniowego zasobu gminy. Jezeli odpowiedz na to pytanie jest
twierdzaca, wéwczas przedmiotowy akt ma charakter administracyj-
noprawny, mimo ze jego konsekwencja moze by¢ w dalszej kolejnosci

11 Por. tez uchwate NSA z 6 X1 2000 r., sygn. OPS 11/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 52.
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zdarzenie cywilnoprawne. Dopiero bowiem w drugim etapie, w razie
skierowania przez wlasciwy organ do zawarcia umowy, wnioskodawca
negocjuje i zawiera ja z podmiotem zarzadzajacym lokalem.

Po czwarte, NSA w omawianej uchwale wprost stwierdzil, ze nawet
powstajace w praktyce watpliwosci co do dopuszczalnosci drogi sado-
woadministracyjnej, w tym w sprawach z zakresu najmu lokali z zasobu
mieszkaniowego gminy (miasta), ,powinny by¢ zawsze interpretowane
narzecz ochrony praw obywatelskich, a tym samym na rzecz prawa do
sadu”.

Wiskutek uchwaty NSA z 21 lipca 2008 r. jednolicie w orzecznic-
twie przyjeto, ze ustalenie listy 0s6b zakwalifikowanych do zawarcia
umowy i oczekujacych na najem lokalu z zasobu gminy nie kreuje
stosunku cywilnoprawnego najmu lokalu; jest natomiast wykonywa-
niem publicznoprawnych zadan gminy i wiasnie poprzedza podjecie
czynnosci z zakresu prawa cywilnego. Zatem wydawana w tym zakresie
uchwata organu jest aktem administracyjnoprawnym'. O charakterze
cywilnoprawnym czynnosci mozna méwic zas dopiero wowczas, gdy
nastepuje drugi etap postepowania, tj. zawarcie przez wnioskodawce
umowy najmu z zarzadca®.

Pewna przy tym trudnos$¢ w doprowadzeniu przez jednostke do
kontroli sadowej aktu w przedmiocie odmowy zakwalifikowania jej
na liste 0s6b oczekujacych na zawarcie umowy najmu lokalu z zasobu
mieszkaniowego gminy stanowi¢ moze poglad wyrazany w orzecznic-
twie, ze pismo zawierajace wykaz os6b zakwalifikowanych do najmu
takiego lokalu stanowi akt informacyjny, a nie administracyjny**. Od-
réznienie bowiem tego ,pisma informacyjnego” od uchwaty organu
w przedmiocie ustalenia listy os6b zakwalifikowanych do najmu lokalu
ze wspomnianego zasobu moze by¢ w praktyce niezwykle trudne, je-
zeli nie niemozliwe. Podobnie rzecz sie ma z odmowa objecia kontrola
przez sad administracyjny aktow ,informujacych” o odstapieniu przez
organ od realizacji wniosku w przedmiocie zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych'®, w praktyce bowiem akt taki stanowi manifestacje woli

12 Zob. wyrok NSA z 27 XI 2009 r., sygn. I OSK 899/09.

13 Zob. postanowienie NSA z 17 IX 2008 r., sygn. I OSK 53/08.

14 Zob. postanowienie NSA z 6 1X 2011 r., sygn.  OSK 1437/11. E. Kremer zauwaza
tymczasem, ze ,pisemne zawiadomienie wnioskodawcy o tym, ze nie spelnia przesta-
nek okres$lonych w uchwale, podpisane z upowaznienia Prezydenta, stanowi czynno$¢é
z zakresu administracji publicznej, ktéra dotyczy uprawnien wynikajacych z przepiséw
prawa, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.” (E. Kremer, op. cit,, s. 58).

15 Zob. postanowienie NSA z 16 XI 2012 r., sygn. I OSK 1922/12.
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organu i wywiera skutki prawne. Warto w tym kontekscie podkredli¢,
ze niezachowanie wymogow formalnych przez organ kwalifikujacy co
do formy rozstrzygniecia nie moze podwazac¢ dopuszczalnosci jego
kontroli przez sad administracyjny*®.

2. Aktualne stanowisko sadow administracyjnych

Uchwatla NSA z 21 lipca 2008 r. nie doprowadzila do zlikwidowania
rozbieznosci orzeczniczych w tytulowej materii’’. Analiza judykatéw
wydawanych w konsekwencji skarg na akty indywidualne z zakresu
gospodarki zasobem mieszkaniowym gminy pozwala zaobserwowa¢
proces odchodzenia od tez przywotanego judykatu NSA, w konsekwen-
cji zas zawezania znaczenia dokonanej w nim wyktadni.

Poczatkowo w orzecznictwie przyjmowano, ze uchwata o prze-
znaczeniu konkretnego lokalu do najmu z pominieciem procedury
konkursu ofert stanowi akt kwalifikowany w art. 3 § 2 pkt 6 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi’®, ktéry moze by¢ zaskarzony do sadu administracyjne-
go®. Ponadto w postanowieniu NSA z 16 czerwca 2010 r.?° wskazano,
ze wstepna weryfikacja wniosku o najem lokalu z zasobu mieszka-
niowego gminy w przedmiocie tego, czy wnioskodawca spelnia kry-
teria okreslone uchwatla jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.),
stanowi sprawe administracyjna. Argumentowano bowiem, ze jezeli
jej wynik jest negatywny, to wnioskodawca nie moze uczestniczy¢
w dalszych etapach postepowania. To zas organ, dokonujac tej wery-
fikacji — w sposéb samodzielny, jednostronny i wladczy — ocenia, czy
wnioskodaweca spelnia przestanki okreslone w uchwale. W odniesieniu

1¢ Por. postanowienie NSA z 25 111 2011 r., sygn. I OSK 452/11; postanowienie NSA
z 13 X 2010 r., sygn. I OSK 1645/10; postanowienie NSA z 18 XI 2011 r., sygn. I OSK
621/11.

7 Na wystepujace rozbieznosci zwraca zreszta uwage samo sadownictwo administra-
cyjne. Zob. postanowienie NSA z 28 V 2014 r., sygn. I OSK 420/14; postanowienie NSA
z181X2014r., sygn.10Z 749/14; postanowienie NSA z 17 X 2014 r., sygn. I OSK 2417/14.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm., dalej ,p.p.s.a..

19 Por. postanowienie NSA z 7 V 2009 r., sygn. I OSK 468/09; wyrok NSA z 25 VI
2010 r., sygn. I OSK 721/10; wyrok NSA z 18 VII 2012 r., sygn. I OSK 968/12; wyrok
WSA w Warszawie z 29 VII 2011 r., sygn. | SA/Wa 2467/10; wyrok WSA w Warszawie
z 1112012 r., sygn. I SA/Wa 371/11; wyrok WSA w Warszawie z 16 IV 2012 r., sygn.
1 SA/Wa 1758/11.

20 Postanowienie NSA z 16 VI 2010 r., sygn. I OSK 838/10.
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do sporu powstatego pomiedzy organem a wnioskodawca na tle oce-
ny, czy spelnione sa przestanki okreslone w uchwale j.s.t., zaloZono,
ze kwestia ta moze by¢ przedmiotem kontroli sadu administracyjne-
go. W tym kontekscie zawiadomienie wnioskodawcy, iz nie spelnia
przestanek wynajecia lokalu okreslonych w uchwale j.s.t., NSA uznat
za czynnos$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien
wynikajacych z przepiséw prawa miejscowego, o jakiej mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a.?! Analogicznie w orzecznictwie zakwalifikowano od-
mowe wyrazenia zgody na zawarcie umowy najmu zwolnionej czesci
lokalu niesamodzielnego®>. W tym czasie wskazywano, ze w art. 21
ust. 3 pkt 5 u.m.z.g. ustawodawca okresla dzialania organu gminy jako
,2rozpatrywanie i zatatwianie” wnioskéw o najem lokali, co wyraznie
nawiazuje do pojec z zakresu procedury administracyjnej®, sSwiadczac
o charakterze sprawy.

Logiczna konsekwencja uchwaty NSA z 21 lipca 2008 r. byto takze
przyjecie w orzecznictwie, ze skreslenie przez organ gminy jednostki
z listy os6b uprawnionych do zawarcia umowy najmu lokalu mieszkal-
nego, w tym socjalnego, wchodzacego w sktad mieszkaniowego zaso-
bu gminy (art. 20 ust. 1 u.m.z.g.), jest aktem, o ktérym mowa w art. 3
§ 2 pkt 6 p.p.s.a.*

W pdzniejszym orzecznictwie doszlo do zmiany optyki. De sententia
lata przyjmuje sie, ze odmowa zawarcia umowy najmu lokalu stanowi
sprawe cywilnoprawna, niepodlegajaca wlasciwosci sadow admini-
stracyjnych® i rezimowi Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Za cywilnoprawne — a nie administracyjnoprawne — a zatem spoza
kognicji sadéw administracyjnych, poczytuje sie w judykaturze m.in.
nastepujace czynnosci odnoszace sie do lokali tworzacych mieszka-
niowy zaséb gminy:

21 Zob. postanowienie NSA z 16 VI 2010 r., sygn. [ OSK 838/10. Odmiennie: posta-
nowienie NSA z 4 XII 2014 r., sygn. I OSK 3035/13.

22 Zob. wyrok NSA z 4 11 2011 r., sygn. 1 OSK 1851/10.

2 Zob. postanowienie NSA z 1912010 r., sygn. I OSK 997/09.

2+ Zob. postanowienie NSA z 22 VII 2010 r., sygn. I OSK 362/10, ONSAiWSA 2011,
nr 4, poz. 88. Zob. tez postanowienie NSA z 2112014 r., sygn. I OSK 2212/13; postano-
wienie NSA z 15V 2014 r., sygn. I OSK 1059/14.

% Por. postanowienie NSA z 28 VIII 2009 ., sygn. I OSK 799/09; postanowienie NSA
222V 2014r.,sygn.10Z 388/14.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej ,k.p.a.”. Zob. wyrok NSA z 3 XI 2010 r., sygn. I OSK
885/10.
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- o$wiadczenie woli w przedmiocie sprzedazy lokalu?;
- oswiadczenie woli w przedmiocie przediuzenia umowy najmu lo-
kalu?s;
- oswiadczenie woli w przedmiocie zawarcia ponownie umowy najmu
lokalu (wypowiedzianej np. w zwiazku z przerwa w platnosciach)?;
- odmowe dostarczenia lokalu socjalnego®, w konsekwencji czego
takze bezczynnos$¢ w tym zakresie nie podlega kognicji sadu admi-
nistracyjnego?';
- oswiadczenie woli w przedmiocie rozszerzenia umowy najmu o do-
datkowy pokdj**;
- potwierdzenie uprawnienia do lokalu przez organ administracji*;
- stwierdzenie braku mozliwosci pozytywnego rozpoznania wniosku
o przyznanie lokalu®*.
Sady administracyjne przyjely, ze wskazane czynnosci wchodza
w zakres wladztwa wtascicielskiego gminy (dominium), a nie sa aktem
z zakresu wladztwa publicznego (imperium)®. Orzecznictwo zaklada
w konsekwencji, ze czynnos¢ dysponenta lokalu, cho¢by miata forme
uchwaly, ktérej przedmiotem jest konkretyzacja elementéw okreslonego
zobowiazania cywilnego (oferta zawarcia umowy najmu konkretnego
lokalu, rokowania w kwestii uzgodnienia istotnych jej warunkéw) — do
katalogu spraw administracyjnych nie nalezy*. Odmowa zawarcia lub
zmiany umowy dotyczacej lokalu gminnego na wniosek danej osoby
stanowi zatem jedynie odrzucenie jej cywilnoprawnej oferty?’.
W orzecznictwie wyrazono takze mysl, ze nie tylko sama odmo-
wa zawarcia umowy najmu konkretnego lokalu, ale réwniez odmowa

77 Zob. postanowienie NSA z 19 XI 2013 r., sygn. I OSK 2640/13. Por. takze wyrok
SNz 26 XI 1992 r., sygn. IIl ARN 74/92, OSNCP 1993, nr 10, poz.172.

28 Zob. postanowienia NSA z 14 X1 2012 r., sygn. I OSK 704/12 i 1 OSK 530/12; po-
stanowienie NSA z 25 VII 2013 r., sygn. I OSK 931/13.

» Zob. postanowienie NSA z 12 III 2014 r., sygn. I OSK 426/14; postanowienie
NSA z7X2014r., sygn. I OSK 2340/14; postanowienie NSA z 10 X 2014 r., sygn. I OSK
2362/14; postanowienie NSA z 4 XII 2014 r., sygn. I OSK 3028/14; postanowienie NSA
z 13 112015 r., sygn. I OSK 368/15.

% Zob. postanowienie NSA z 27 IV 2009 r., sygn. I OSK 415/09.

31 Zob. postanowienie NSA z 29 XII 2011 r., sygn. I OSK 2303/11.

32 Zob. postanowienie NSA z 16 111 2010 r., sygn. I OSK 306/10.

3 Zob. postanowienie NSA z 2 XII 2014 r., sygn. I OSK 1243/13.

3 Zob. postanowienie NSA z 20 V 2015 r., sygn. I OSK 1279/15.

% Zob. postanowienie NSA z 51X 2014 r., sygn. I OSK 2012/14.

% Zob. postanowienie NSA z 3 XI 2010 r., sygn. I OSK 1436/10.

% Zob. postanowienie NSA z 16 III 2010 r., sygn. I OSK 306/10.
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skierowania do jej zawarcia, nie ma charakteru administracyjnopraw-
nego, gdyz jest to czynno$¢ zmierzajaca do nawiazania stosunku cy-
wilnoprawnego?.

Jednym z najczesciej skarzonych do sadéw administracyjnych roz-
strzygnie¢ z zakresu gospodarki mieszkaniowej gminy jest akt w przed-
miocie uregulowania w drodze umowy najmu prawa do lokalu osoby,
ktéra faktycznie korzystala razem z najemca z tego lokalu — nalezacego
do zasobu mieszkaniowego gminy — do czasu jego opuszczenia przez
dotychczasowego najemce albo do chwili jego $mierci, gdy nie zachodza
podstawy z art. 691 Kodeksu cywilnego®”. W orzecznictwie NSA zasad-
niczo przyjeto, ze akt ten ma charakter cywilnoprawny*, jakkolwiek
niektore skady orzekajace dopuszczaly jego kontrole przez sad admi-
nistracyjny*. Wiekszos¢ uznaje jednak, ze akt odmawiajacy ustalenia
z dana osoba stosunku do lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy
nie ma charakteru administracyjnoprawnego*?, a w konsekwencji nie
moze podlegac¢ kontroli ze strony sadu administracyjnego. Do wyjatkéw
nalezy zaliczy¢ postanowienie NSA z 28 kwietnia 2015 r. (sygn. I OSK
1008/15), w ktérym sad uznal odmowe zakwalifikowania osoby do
wynajecia zajmowanego bez tytulu prawnego lokalu socjalnego za akt
administracyjnoprawny, podlegajacy kognicji sadéw administracyjnych.

Co interesujace, w orzecznictwie przyjeto, ze aktem administracyj-
noprawnym jest o§wiadczenie woli organu w przedmiocie (zakwalifi-
kowania do) zamiany lokalu mieszkalnego z zasobu mieszkaniowego

3 Zob. postanowienia NSA z 231V 2014 r., sygn.10Z 310,1 0Z 311/1i10Z 312/14;
postanowienie NSA z 28 V 2014 r., sygn. I OSK 420/14; postanowienie NSA z 11 VI
2014 r., sygn. I OSK 1195/14.

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 121
ze zm.), dalej k.c..

% Zob. wyrok NSA z 21 XII 2011 r., sygn. I OSK 966/11; postanowienia NSA
23112013 ., sygn.1 OSK 2072/12,10OSK 2137/1211 OSK 2499/12; postanowienie NSA
z 19 111 2013 r., sygn. I OSK 1042/12; postanowienie NSA z 20 VI 2012 r., sygn. I OSK
1182/13; postanowienie NSA z 11 VII 2013 r., sygn.  OSK 1381/13; postanowienia NSA
z 25 VII 2013 r., sygn. I OSK 1058/13, I OSK 772/13 i I OSK 578/13; postanowienie
NSA z 6 VIII 2013 r., sygn. 1 OZ 663/13; postanowienie NSA z 6 XII 2013 r., sygn. I OSK
2772/12; postanowienie NSA z 6 XII 2013 r., sygn. I OSK 2796/13; postanowienie NSA
z 5 11 2014 r., sygn. I OSK 2879/13; postanowienie NSA z 24 IV 2014 r., sygn. I OSK
878/14; postanowienie NSA z 30 VII 2014 r., sygn. I OSK 1609/14; postanowienie NSA
z10X2014r., sygn.IOSK 2461/14; postanowienie NSA z 5112015 r., sygn. 1 OSK 212/15;
postanowienie NSA z 31 Il 2015 r., sygn. I OSK 630/15.

41 Zob. np. wyrok NSA z 2312013 r., sygn. I OSK 2053/12.

2 Por. postanowienie NSA z 14 1 2014 r., sygn. I OSK 2965/13; postanowienie NSA
z7X2014r., sygn.IOSK 2340/14; postanowienie NSA z 30 X 2014 r., sygn. I OSK 2123/14.
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gminy. Zdaniem sadéw administracyjnych jest tu rozstrzygana kwestia
tego, czy danej osobie moze by¢ udzielona pomoc w zakresie zaspo-
kojenia jej potrzeb lokalowych z wykorzystaniem lokali znajdujacych
sie w mieszkaniowym zasobie gminy*. Chodzi wiec o akt organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego podejmowany w sprawie z zakresu
administracji publicznej*!. Dystynkcja miedzy aktem w przedmiocie
zamiany lokalu a pozostalymi aktami klasyfikacyjnymi, ktérym — jak
wskazano - orzecznictwo sagdowoadministracyjne przypisuje charakter
cywilnoprawny, wydaje si¢ jednak trudna do uchwycenia.

Obecnie judykatura zmierza zatem zasadniczo do uznania, ze cha-
rakter administracyjnoprawny — podlegajacy kognicji sadéw admini-
stracyjnych — maja tylko te akty organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktére rozstrzygaja sprawy zwiazane z lista 0s6b oczekujacych
na najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy (wpisanie na liste
badz skreslenie z niej). Pozostate dziatania organéw traktowane sa
prawie wylacznie jako czynnosci cywilnoprawne, niemieszczace sie
w konsekwencji w zakresie wlasciwosci rzeczowej sadow administra-
cyjnych. Zaprezentowany nurt orzeczniczy wydaje sie zatem, para-
doksalnie, blizszy uchwale SN z 5 listopada 1997 r. (sygn. IIl ZP 37/97)
niz negujacej ja uchwale NSA z 21 lipca 2008 r. Pozwala to dostrzec
zjawisko pomijania przez sklady orzekajace sadéw administracyjnych
art. 269 § 1 p.p.s.a.* Nalezy bowiem zaznaczy¢, zZe przyjmowane przez
nie zalozenie, iz akt o spetieniu przez wnioskodawce warunkéw do
wynajecia mu konkretnego lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy
(o skierowaniu do zawarcia umowy najmu takiego lokalu) nie ma cha-
rakteru administracyjnoprawnego, podlegajacego kognicji sadu admi-
nistracyjnego, jest sprzeczne z opisana wyzej uchwata NSA z 21 lipca
2008 r. Skoro zatem sklady orzekajace nie podzielaja tej uchwaty, to
powinny ja zanegowac w okreslonej przez ustawodawce procedurze,
zamiast dokonywac zawezajacej reinterpretacji wskazanego judykatu
badz ograniczac sie do wasko rozumianej jego sentencji.

3 Zob. postanowienie NSA z 10 XII 2014 r., sygn. I OSK 3085/14.

4 Zob. wyrok NSA z 1 X 2014 r., sygn. I OSK 1392/14; postanowienie NSA z 14 V
2014 r., sygn. 1 OSK 1205/15.

# Zgodnie ze zdaniem pierwszym tego paragrafu: ,jezeli jakikolwiek sktad sadu
administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw, calej Izby albo w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przedstawia powstale zagadnienie prawne do rozstrzygniecia od-
powiedniemu sktadowi”.
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Biorac pod uwage powyzsze, wysuna¢ nalezy postulat albo zwrécenia
sie przez uprawniony podmiot (np. Prezesa NSA, Rzecznika Praw Obywa-
telskich, sktad orzekajacy NSA) z pytaniem prawnym do sktadu siedmiu
sedzidw NSA co do kwalifikacji aktu organu administracji o skierowaniu
wnioskodawcy do zawarcia umowy najmu konkretnego lokalu z zasobu
mieszkaniowego gminy (na podstawie art. 15§ 1 pkt 213 w zw. z art. 264
§ 2 p.p.s.a.), albo wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego
(TK) o zbadanie konstytucyjnosci art. 21 u.m.z.g. w zw. z art. 2 ustawy
zasadniczej w kontekscie nieokreslenia w rzeczonym przepisie ustawy
rozwiazan gwarantujacych sprawiedliwos¢ proceduralna i prawo do sadu
wnioskujacym jednostkom. Wreszcie sklady orzekajace niepodzielajace
stanowiska zawartego w uchwale NSA z 21 lipca 2008 r. nie powinny go
reinterpretowa¢ wbrew uzasadnieniu tej uchwaly, lecz nie zgadzajac sie
z nia — wystapic ze stosownym pytaniem prawnym w trybie art. 269 p.p.s.a.

3. Kognicja sadow powszechnych

Jako pewne ztagodzenie konsekwencji przedstawionych pogladéw
o cywilnoprawnym charakterze licznych aktéw indywidualnych z za-
kresu gospodarki zasobem mieszkaniowym gminy wolno odczytywac
zapatrywanie NSA, ze skoro gmina precyzuje warunki, przy spetnieniu
ktérych jest gotowa zawrze¢ umowe najmu danego lokalu, to moga one
stanowi¢ podstawe do dochodzenia zawarcia takiej umowy przed sadem
powszechnym, np. na podstawie art. 64 k.c. w zw. z art. 1047 Kodeksu
postepowania cywilnego*¢. Dodatkowo, w sytuacji odrzucenia skargi
przez sad administracyjny, tego typu powddztwo nie bedzie mogto zo-
sta¢ odrzucone ze wzgledu na art. 199" k.p.c. Zdaniem NSA nie ma wéw-
czas mowy o zamknieciu drogi sadowej, tj. naruszeniu prawa do sadu®’.

Poglad ten mozna jednak zakwalifikowa¢ w kategoriach postulatyw-
nych. W praktyce bowiem wniesione powédztwo, wobec uznaniowego
charakteru przedmiotowego aktu gminy, zostanie oddalone badz od-
rzucone®®. W przypadku negatywnego rozstrzygniecia organu gminy

# Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
2014, poz. 101 ze zm.), dalej k.p.c.”. Tak postanowienia NSA z 25 VII 2013 r., sygn.  OSK
1058/13 i1 OSK 772/13.

¥ Zob. postanowienie NSA z 17 X 2014 r., sygn. I OSK 2417/14.

# Zob. wyrok Sadu Okregowego w Krakowie z 13 II 2015 r., sygn. Il Ca 1616/14;
wyrok Sadu Okregowego w Gliwicach z 2 X 2014 r., sygn. III Ca 658/14; wyrok Sadu
Rejonowego dla Wroctawia-Srédmiescia we Wroctawiu z 22 V 2014 1., sygn. 1 C 1816/13;
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w przedmiocie spelnienia przez wnioskodawce kryteriéw do zawarcia
umowy nie powstaje roszczenie wnioskodawcy o rozpoczecie negocja-
¢ji i zawarcie umowy*’, a zatem brak jest stosunku cywilnoprawnego,
pozwalajacego wnies¢ skutecznie sprawe do sadu powszechnego. Aby
sad powszechny mdgl zastosowac art. 64 k.c., obowiazek zawarcia
umowy z wnioskodawca oraz jej ksztalt podmiotowy i przedmiotowy
musiatyby wynika¢ z mocy prawa®, co nie ma miejsca w omawianym
typie spraw®'. Potwierdzit to SN w uchwale z 25 czerwca 2008 r. (sygn.
III CZP 37/08)%, stwierdzajac, ze uchwata rady gminy podjeta w try-
bie art. 21 ust. 1 pkt 2 i 3 u.m.z.g. nie stanowi podstawy roszczenia
o zawarcie umowy najmu lokalu mieszkalnego dla osoby spetniajacej
kryteria przewidziane w tej uchwale. Wnioskodawcy nie przystuguje
zatem w analizowanych sprawach prawo do efektywnej drogi sadowej
przed sadem powszechnym, wobec czego odmowa merytorycznego
rozpoznania przez sad administracyjny skargi na akt klasyfikacyjny
organu gminy w przedmiocie wniosku o najem lokalu prowadzi do
naruszenia przystugujacego jednostce prawa do sadu (art. 45 ust. 1
w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP)®. Moze ona prowadzi¢ do catko-
witej arbitralnosci dzialania tego organu, godzacej w wartosci panistwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i zwiazanie administracji prawem
(art. 7 Konstytucji RP), skoro kontrola sadéw powszechnych w oma-
wianych sprawach staje sie iluzoryczna. Tymczasem nie mozna wy-
kluczy¢ sytuacji, w ktdérej organ, rozpatrujac wniosek, popeini blad

wyrok Sadu Okregowego w Lodzi z 20 V 2014 r., sygn. III Ca 1607/13; wyroki Sadu
Rejonowego dla Wroctawia-Srédmiescia we Wroctawiu: z 6 I1 2014 1., sygn. 1 C 1741/13,
iz1612014r., sygn.1 C 1447/13; wyrok Sadu Okregowego w Biatymstoku z 3012014 r.,
sygn. II Ca 1092/13; wyrok Sadu Okregowego we Wroclawiu z 5 IV 2013 r., sygn.
1C377/12; wyrok Sadu Rejonowego w Legnicy z 4 IV 2013 r., sygn. I C 24/13; wyrok
Sadu Rejonowego w Legnicy z 28 112013 r., sygn. I C 384/12 (http://orzeczenia.ms.gov.
pl, dostep: 8 IX 2015).

4 Zob.uchwate NSA z 24 V 2012 r., sygn. Il GPS 1/12, ONSAiWSA 2012, nr 4, poz. 62.

% Por. S. Gajewski, Model postepowania w sprawach udzielania Swiadczer ze Srodkéw
publicznych w drodze umowy, ZNSA 2015, nr 2, s. 37-38, i cytowana tam literature.

51 Jak zauwaza A. Luszpak-Zajac (Realizacja roszczenia o zawarcie umowy, Warszawa
2005, s. 31), na gruncie u.m.z.g. ustawodawca wykreowal roszczenie o zawarcie umowy
tylko w art. 33 ust. 4 tej ustawy, ktéry nie odnosi sie jednak do omawianej w niniejszym
opracowaniu materii.

52 Uchwata z 25 VI 2008 r., sygn. III CZP 37/08, OSNC 2009, nr 7-8, poz. 96. Por.
takze: wyrok TK z 23 X 1995 r., sygn. K 4/95, OTK 1995, nr 2, poz. 11; uchwate SN
z 30 IV 1997 r., sygn. IIl CZP 13/97, OSNC 1997, nr 8, poz. 104; E. Kremer, op. cit.,
s.47-48, 51-52.

5 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 25 X 2013 r., sygn. Il SA/Wa 831/13.
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w ustaleniach faktycznych czy tez btednie zinterpretuje i zastosuje
przepisy prawa®. Odpowiednie instrumentarium prawne do skory-
gowania takich uchybienn ma orzekajace kasatoryjnie sadownictwo
administracyjne.

Warto jeszcze odnotowac sytuacje, w ktorej to sad powszechny
uznaje sie za niewlasciwy i odrzuca skarge na akt gminy z zakresu
gospodarowania jej zasobem mieszkaniowym. Wéwczas, stosownie
do art. 58 § 4 p.p.s.a., sad administracyjny nie bedzie mégt uznac sie
za niekompetentny w sprawie®.

4. Charakter materialnoprawny aktow

Wylaniajace sie na gruncie omawianej materii stanowisko sadow admi-
nistracyjnych sklania do dyskusji. Wydaje sie bowiem, ze w zdecydowa-
nej wiekszosci przywotanych orzeczen zagubiono dystynkcje miedzy
poszczegdlnymi etapami dzialania gminy w zakresie gospodarowania
zasobem lokalowym i charakterem wydawanych w nich aktéw.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze dla kwalifikacji prawnej aktu or-
ganu gminy w przedmiocie spelnienia przez wnioskodawce warunkow
do zawarcia z nim umowy najmu danego lokalu z zasobu mieszkanio-
wego gminy kluczowe jest ustalenie, czy sprawa inicjowana wnioskiem
ma charakter cywilnoprawny czy administracyjnoprawny. W literaturze
wskazano, ze ten drugi wystepuje wowczas, jezeli spetniona zostanie co
najmniej jedna z trzech przestanek odnoszacych sie do tresci regulacji
przyznawania danego dobra w formie umowy:

1. nie istnieje obowiazek zawarcia umowy z kazdym wnioskodawca
spelniajacym wymogi okreslone przepisami prawa, poniewaz ich
normy stanowia jedynie zrédlo uprawnienia do ubiegania sie o jej
zawarcie;

2. krag podmiotéw uprawnionych do otrzymania swiadczenia lub
warunki jego uzyskania zostaly okreslone w sposéb pozostawiaja-
cy organowi administracji publicznej luz decyzyjny co do wyboru
$wiadczeniobiorcy sposréd wszystkich wnioskodawcéw;

> Por. L. Wosik, Charakter prawny aktu o przyznaniu dofinansowania z funduszy struktu-
ralnych UE - glosa do wyroku NSA z 8 czerwca 2006 7. (II GSK 63/06), +Europejski Przeglad
Sadowy” 2006, nr 12, s. 57.

% Zob. wyrok NSA z 2 XI1 2014 r., sygn. I OSK 2185/13.
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3. tres$¢izakres Swiadczenia nie zostaly wskazane i zindywidualizowa-
ne w akcie normatywnym, a zatem pozostawiono pewna swobode
organowi administracji publicznej*.

Okazuje sie tymczasem, ze wszystkie powyzsze przestanki spetnia
sprawa inicjowana wnioskiem o najem lokalu z zasobu mieszkaniowego
gminy — brak jest bowiem po stronie gminy obowiazku zawarcia takiej
umowy z wnioskodawca, zas organ ma pewien zakres swobody — tak co
do wyboru osoby, z ktéra zawrze umowe, jak i co do tresci tejze umowy
oraz jej zindywidualizowanego przedmiotu. Sugeruje to, Ze w omawia-
nym przypadku ma sie do czynienia ze sprawa administracyjna.

Powyzsza konstatacje potwierdzi¢ nalezy analiza charakteru sto-
sunku wystepujacego miedzy wnioskodawca a adresatem jego wnio-
sku. Determinowac on bedzie charakter aktu wydawanego w tej relacji.
Nie sposéb bowiem w ramach stosunku cywilnoprawnego wydac¢ akt
administracyjny, jak i przeciwnie — w warunkach relacji administracyj-
noprawnej dokonywac¢ czynnosci cywilnoprawnych. Analiza dorobku
doktryny wskazuje, ze o stosunku administracyjnoprawnym mowa jest
tam, gdzie wystepuje prawna nierownorzednos¢ podmiotéow — jedna ze
stron jest cieszacy sie przyznanym przez prawo wladztwem organ ad-
ministracji publicznej, zas druga podmiot administrowany — a ponadto
w ramach tego stosunku istnieje mozliwo$¢ okreslenia jego tresci (sytua-
¢ji podmiotu administrowanego) przez jedna ze stron, tj. wspomniany
organ®’. We wskazanej relacji jednostka moze sie domaga¢ od organu
administracji pewnych rozstrzygnie¢ dotyczacych jej uprawnien lub
obowiazkéw (prawo podmiotowe formalno-procesowe), organ ten jest
zas zobligowany do rozpatrzenia sprawy na wniosek zainteresowane-
go podmiotu i orzeczenia o jego uprawnieniach w obrocie prawnym?®.
W analizowanej materii gospodarowania zasobem mieszkaniowym
gminy niewatpliwie wystepuje nieréwnorzednos¢ podmiotow™, tylko
bowiem jeden z nich — organ administracji — wystepuje jako dysponent

% Por. S. Gajewski, op. cit., s. 39.

* Por. R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, w: Instytucje prawa administracyj-
nego, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, t. 1, Warszawa 2015, s. 201-205.

% Por. ibidem, s. 210; B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotow
administracji gospodarczej: konkurencja, wspétwystepowanie czy alternatywa?, w: Instrumenty
i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, pod red. K. Kokocinskiej, B. Popowskiej,
Poznan 2009, s. 85-86, 101, 108-110.

% Por. W. Federczyk, op. cit., s. 30.
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okreslonych débr spotecznie pozadanych®, tj. lokali mieszkalnych,
o ktérych skonkretyzowanym przydzieleniu indywidualnym osobom
rozstrzyga w sposob wladczy i jednostronny. Zarazem bezsprzecznie, na
podstawie przepiséw u.m.z.g. i wydanej w oparciu o nie uchwaly j.s.t.,
osoba fizyczna moze - skladajac stosowny wniosek — domagac sie od
organu administracji rozstrzygniecia, czy przystuguje jej uprawnienie do
uzyskania pomocy mieszkaniowej przez zawarcie z nig umowy najmu
danego lokalu z zasobéw gminy. Wniosek ten nie stanowi przy tym
oferty w znaczeniu cywilnoprawnym, gdyz nie zawiera konstytutyw-
nego dla takiej kwalifikacji elementu w postaci ,istotnych postanowien
umowy” (zob. art. 66 § 1k.c.). Z tych wzgledéw uznaé nalezy, ze relacja
miedzy wnioskodawca a organem wlasciwym do rozpatrzenia jego
zadania w zakresie przesadzenia mozliwosci (spelnienia warunkéw)
zawarcia z nim umowy najmu ma charakter stosunku administracyjno-
prawnego, a w konsekwencji w jego ramach powinien by¢ wydawany
akt administracyjny.

Akt administracyjny to czynnos¢ prawna zmierzajaca do wywolania
bezposrednich skutkéw prawnych. Przybiera ona posta¢ wladczego
oswiadczenia woli kompetentnego podmiotu wykonujacego zada-
nia z zakresu administracji publicznej, wyrazajacego rozstrzygniecie
co do skutkéw prawnych, a wiec konsekwencji normy badz norm
generalnych, dla skonkretyzowanego — tak od strony podmiotowej,
jak i przedmiotowej — stanu faktycznego, dotyczace indywidualnie
wskazanych podmiotéw, wyznaczajace im normy zachowania w kon-
kretnie okreslonych sytuacjach, w sposéb bezposredni wywotujac
zamierzone nastepstwo prawne i w ten sposéb zatatwiajac sprawe®’.
Biorac pod uwage te cechy konstytutywne, nalezy potwierdzi¢, ze
rozstrzygniecie organu w przedmiocie spetnienia przez wnioskodawce
warunkéw do zawarcia cywilnoprawnej umowy najmu lokalu z za-
sobu mieszkaniowego gminy ma charakter aktu administracyjnego.
Organ ten bowiem jednostronnie (wladczo)® ustala konsekwencje
norm, zawartych w wydanej na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3

¢ Por. S. Gajewski, op. cit., s. 36.

61 Zob. K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota, w: Prawne formy
dzialania administracji, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Nie-
wiadomskiego, A. Wrébla, t. 5, Warszawa 2013, s. 174-178.

2 Rozstrzygniecie to zawiera bowiem odpowiednie znamie czasownikowe (por.
J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 14 czerwca 1985 r., III SA 327/85, OSPiKA 1987,
nr7-8,s.325-326), np. ,wyraza si¢ zgode”/,nie wyraza sie zgody’/,stwierdza spelnienie
warunkéw”/,stwierdza niespelnienie warunkéw”/, kieruje”/,odmawia skierowania” itp.
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u.m.z.g. uchwale j.s.t., dla konkretnego stanu faktycznego wynikaja-
cego z wniosku wzgledem indywidualnie oznaczonego wnioskodaw-
cy, w sposéb bezposredni wywotujac skutek prawny (wykluczajac
lub dopuszczajac zawarcie z wnioskodawca cywilnoprawnej umowy
najmu dobra publicznego) i tym samym zatatwiajac sprawe admini-
stracyjna. Wladczy charakter aktu polega przy tym nie na mozliwosci
realizacji jego dyspozycji w drodze przymusu panstwowego, lecz na
wylacznosci skutkéw prawnych — strona umowy moze zosta¢ tylko
adresat kwalifikujacego do jej zawarcia rozstrzygniecia, ktéry zarazem
nie bierze udzialu w podejmowaniu tej decyzji, znajduje sie bowiem
poza aparatem administracji®®. Akt ten okresla sytuacje prawna adre-
sata w ten sposdb, ze rozstrzyga o mozliwosci uzyskania przez niego
pomocy w zakresie zaspokojenia jego potrzeb mieszkaniowych. Jak
za$ zauwaza sie w orzecznictwie, rozstrzygniecie o tym, czy okre-
$lonej osobie moze by¢ udzielona tego rodzaju pomoc, ma charak-
ter administracyjnoprawny®*. Nalezy zaznaczy¢, ze pozytywne dla
wnioskodawcy rozstrzygniecie organu nie oznacza jeszcze zawarcia
z nim umowy najmu. Nie prowadzi zatem automatycznie do powsta-
nia stosunku cywilnoprawnego, lecz dopiero tworzy mozliwos¢ jego
nawiazania (np. po zakornczeniu rokowar). Natomiast akt odmowny
konczy postepowanie z wniosku danej osoby na etapie administra-
cyjnoprawnym — nie sa podejmowane wéwczas czynnosci natury
cywilnoprawnej przez podmiot zarzadzajacy lokalem.

Co istotne, a czego — jak sie wydaje — nie dostrzezono w wiekszosci
orzeczen sadéw administracyjnych, nierzadko inny podmiot stwierdza
spelnienie warunkéw do zawarcia umowy najmu lokalu, okreslonych
we wiasciwej uchwale j.s.t.,, a inny podmiot zawiera sama te umowe.
Przykltadowo, w Warszawie podmiotem weryfikujacym spetnienie wa-
runkéw zawarcia umowy jest zarzad dzielnicy, a podmiotem skladaja-
cym cywilnoprawne o$wiadczenie woli — zarzadca budynku®. Swiadczy
to jednoznacznie o tym, Ze rozstrzygniecie pierwszego ze wskazanych
podmiotéw nie ma charakteru cywilnoprawnego, skoro nie prowadzi
do nawiazania tego typu stosunku.

% Por. S. Biernat, Charakter prawny aktéw przydzielajgcych obywatelom deficytowe dobra
spoleczne, ,Panstwo i Prawo” 1981, nr 9-12, s. 77; L. Wosik, op. cit., s. 57.

¢ Zob. postanowienie NSA z 20 VII 2012 r., sygn. I OSK 2236/11.

% § 30 uchwaly Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 9 VII 2009 r.
nr LVIII/1751/2009 w sprawie zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasobu miasta stolecznego Warszawy (Dz.Urz. Woj. Maz.
2009 Nr 132, poz. 3937 ze zm.), dalej ,uchwata Rady Miasta Stotecznego Warszawy".
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Warto takze zwréci¢ uwage na jeszcze jedna kwestie, zasygnalizo-
wana juz w uchwale NSA z 21 lipca 2008 r. Mianowicie, rozstrzygniecie
w przedmiocie wyrazenia zgody na najem lokalu z zasobu mieszka-
niowego gminy stanowi akt, ktérym organ decyduje o przeznaczeniu
(rozdysponowaniu) mienia publicznego, a nie prywatnego. Gospoda-
rowanie mieniem publicznym, jak zauwazyt NSA w postanowieniu
z 14 marca 2014 r. (sygn. I OSK 468/14), stanowi przejaw administro-
wania w sferze publicznej. W omawianych sprawach stuzy ono reali-
zacji dyspozycji art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. Mienie gminy to mienie
nalezace do lokalnej wspoélnoty samorzadowej, ktéra tworza wszyscy
mieszkancy danego obszaru terytorialnego (art. 1 w zw. z art. 43 Usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®). Tym samym, aby
czlonkowie tej wspolnoty mogli oceni¢ celowos¢, zasadnosé, legal-
nos¢ czy prawidtowos¢ rozdysponowania danego mienia, musza mie¢
mozliwo$¢ zapoznania sie z uzasadnieniem dziatania organu gminy
w przedmiocie okreslonego lokalu wchodzacego w jej zasob. Takie
motywy beda uzewnetrznione wytacznie w akcie administracyjnym,
zas prozno szukac ich poznania w czynnosciach cywilnoprawnych. Tym
samym jedynie administracyjnoprawna kwalifikacja aktu o dysponowa-
niu mieniem deficytowym, objetym zainteresowaniem wielu chetnych,
umozliwia jego wtasciwa kontrole spoteczna, wymagana zreszta przez
art. 21 ust. 3 pkt 5 u.m.z.g.

Powyzszej specyfiki nie dostrzegt SN w uchwale z 5 listopada 1997 r.
(sygn. Il ZP 37/97). Rozstrzygana przez organ kwestia nie dotyczy
bowiem sprawy cywilnoprawnej zawarcia umowy najmu lokalu - jak
przyjat SN - lecz tego, czy zgodnie z przepisami mozna w celu zaspoko-
jenia potrzeb mieszkaniowych danej osoby dokonac na jej rzecz rozdys-
ponowania mienia publicznego w drodze wynajecia lokalu gminnego,
a zatem sprawy stricte administracyjnej, wchodzacej bowiem w zakres
dzialalnosci organizatorskiej gminy®’. Tworzenie warunkéw do zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspélnoty samorzadowej
jest wszak, na mocy art. 4 ust. 1 w zw. z art. 20 ust. 1 u.m.z.g., zada-
niem publicznym nalezacym do tzw. zadan wilasnych gminy®. W istocie
ewentualne pézniejsze zawarcie umowy cywilnoprawnej stanowi jedy-
nie forme realizacji wczesniej rozstrzygnietej aktem administracyjnym

% Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm., dalej ,u.s.g.".

7 Por. postanowienie NSA z 14 III 2014 r., sygn. I OSK 468/14.

% Por. takze zdanie odrebne sedziego SN Andrzeja Wasilewskiego do uchwaty SN
z5XI11997 r. (sygn. 111 ZP 37/97).
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sprawy administracyjnej w ramach wykonywania przez gmine jej zadan

publicznych.

Konkludujac, akty organéw gminy dotyczace najmu lokalu z jej za-
sobu mieszkaniowego — wydawane w przedmiocie np.:

- wpisania osoby na liste oczekujacych na najem lokalu i skreslenia
z tej listy®;

- zamiany lokalu”;

- skierowania do zawarcia umowy najmu lokalu”, w tym lokalu so-
cjalnego”;

- stwierdzenia spelnienia warunkéw do zawarcia umowy najmu loka-
lu z osoba, ktora nie wstapila na podstawie art. 691 k.c. w stosunek
najmu po $mierci najemcy lub pozostata w lokalu opuszczonym
przez najemce’;

- stwierdzenia spelnienia warunkéw do zawarcia umowy najmu pra-
cowni artystycznej™;

- stwierdzenia spelnienia warunkéw do zawarcia ponownie umowy
najmu, wypowiedzianej np. w zwiazku z nieuiszczeniem przez na-
jemce uméwionych swiadczen’;

- zgody na adaptacje pomieszczenia na lokal mieszkalny’® —

 § 24 ust. 1 uchwaty Rady Miasta Stotecznego Warszawy; § 9 uchwaly Rady Miasta
Poznania z 24 111 2013 r. nr XLVII/728/V1/2013 w sprawie zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Poznania (tekst jedn. Dz.Urz. Woj.
Wikp. 2015, poz. 404), dalej ,uchwata Rady Miasta Poznania”; § 8 ust. 3 uchwaly Rady
Miejskiej w Lodzi z 29 VI 2012 r. nr XLIV/827/12 w sprawie zasad wynajmowania lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Miasta Lodzi (Dz.Urz. Woj. Lédz. 2013,
poz. 3845 ze zm.), dalej ,uchwata Rady Miejskiej w Lodzi"; zatacznik nr 2 do uchwaly
Rady Miasta Krakowa z 8 VI 2015 r. nr XXI/340/15 w sprawie zasad wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Miejskiej Krakéw oraz
tymczasowych pomieszczen (Dz.Urz. Woj. Matop. 2015, poz. 4508), dalej ,uchwata
Rady Miasta Krakowa".

70 § 8-10 uchwaty Rady Miasta Stolecznego Warszawy; § 10 uchwaly Rady Miasta
Poznania; § 21 ust. 4 uchwaty Rady Miejskiej w Lodzi.

71 § 28 ust. 1 i 2 uchwaly Rady Miasta Stolecznego Warszawy; § 2 pkt 18 w zw.
z § 11 ust. 9 w zw. z zalacznikiem nr 1 i 2 uchwaty Rady Miasta Krakowa.

72 § 11-17 uchwaly Rady Miasta Stotecznego Warszawy; § 5—-6 uchwaty Rady Miasta
Poznania.

73 § 31 uchwaly Rady Miasta Stolecznego Warszawy; § 14 uchwaly Rady Miasta
Poznania.

7 § 38 uchwaty Rady Miasta Stotecznego Warszawy; § 15-16 uchwaly Rady Miasta
Poznania; § 22 ust. 11 uchwaly Rady Miejskiej w Lodzi.

7> § 39 uchwaly Rady Miasta Stolecznego Warszawy; § 21-23 uchwaly Rady Miasta
Krakowa.

76 § 13 uchwaty Rady Miasta Poznania; § 22b ust. 8 uchwaly Rady Miejskiej w Lodzi.
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stanowia akty administracyjnoprawne wydawane w sprawie admini-
stracyjnej, podlegajace kognicji sadéw administracyjnych, powotanych
wszak art. 184 Konstytucji RP do kontroli dziatalnosci administracji
publicznej. Jest to zatem katalog szerszy niz obecnie przyjmowany
w orzecznictwie tych sadéw.

5. Wieloetapowosc postepowania

Postepowanie w przedmiocie najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego
gminy ma w istocie — w zaleznosci od tresci wniosku i rozwigzan przy-
jetych w gminie — zawsze dwu- lub trzyetapowy charakter, przy czym
jeden lub dwa etapy maja charakter administracyjnoprawny. Kwestie te
akcentowal NSA juz w swojej uchwale z 21 lipca 2008 r. Rozwiazanie
to odpowiada rozwinietej w judykaturze i doktrynie niemieckiej teorii
dwdch stopni (etapéw)””.

Pierwszy etap dotyczy jedynie spelnienia przez wnioskodawce kryte-
riéw okreslonych w uchwale j.s.t. do uzyskania pomocy ze strony gminy
w zaspokojeniu potrzeb lokalowych przez wynajecie oznaczonego
lokalu z jej zasobéw. W przypadku gdy kryteria te zostaja spelnione,
wlasciwy organ wydaje akt o skierowaniu danej osoby do zawarcia
umowy najmu’®, jezeli zas nie sa — wéwczas formutuje akt o odmowie
(braku podstaw do) zawarcia umowy najmu. Jak wskazano, akt ten ma
charakter administracyjnoprawny, co zauwazyl tez NSA w postanowie-
niu z 7 maja 2009 r. (sygn. I OSK 468/09), stwierdzajac, iz ,nie mozna
uznad, ze nie jest aktem w sprawie z zakresu administracji publicznej
uchwata organu gminy, ktéra sama przez sie nie wywotuje skutkéw
cywilnoprawnych, lecz jedynie zmierza do podjecia czynnosci, ktére
skutki takie wywotuja"”. Etap ten moze by¢ poprzedzony lub potaczony
z wczesniejszym etapem administracyjnym w przedmiocie zakwalifiko-
wania oraz wpisania danej osoby na liste oczekujacych na najem nie-
oznaczonego jeszcze indywidualnie lokalu z zasobu mieszkaniowego

77 Szerzej: P. Sancewicz, Teoria dwdch stopni w doktrynie niemieckiego prawa publicznego,
,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4, s. 130-133, 137, 139, 144; B. Popowska, op. cit.,
s.101, 112-113.

78 Zob. np. § 28 ust. 1 i 2 uchwaly Rady Miasta Stotecznego Warszawy.

7 Por. uchwata NSA z 21 VII 2008 r.; postanowienie NSA z 14 111 2014 r., sygn. T OSK
468/14; postanowienie NSA z 24 IX 2015 r., sygn.  OSK 1981/15. Odmiennie: A. Agop-
szowicz, Glosa do wyroku NSA z 29 sierpnia 1991 r., SA/Wr535/91, ,Samorzad Terytorialny”
1993, nr 5, s. 67.
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gminy®. Dopiero w dalszym etapie podmiot zarzadzajacy lokalem — na
podstawie i w wykonaniu oswiadczenia woli organu o wyrazeniu zgody
na zawarcie z dang osoba umowy najmu konkretnego lokalu — zawiera
te umowe, sktadajac stosowna oferte®’.

Innymi stowy, na pierwszym etapie — administracyjnoprawnym — or-
gan podejmuje decyzje, ,czy” wykorzystac lokal na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych okreslonej osoby przez zawarcie z nia umowy, zas na
drugim — cywilnoprawnym - ustala i okredla, ,jaka" tres¢ ma miec ta
umowa. A zatem samo zawarcie umowy, jej negocjowanie oraz cywil-
noprawne oswiadczenie woli zarzadcy nieruchomosci jest poprzedzone
oswiadczeniem woli wlasciwego organu, wyrazanym w drodze aktu
administracyjnego, przesadzajacym o spelnieniu przez danego wnio-
skodawce kryteriow pozwalajacych na zawarcie z nim umowy najmu
i — jedli spelnienie tych warunkéw nastapilo — kierujacym do zawarcia
umowy najmu z zarzadca®. Wspomniany akt stanowi zatem przestanke
zawarcia tej umowy®. Nie mozna uznag, ze pierwszoetapowy akt organu
ma charakter cywilnoprawny, prowadzacy do lub odmawiajacy nawiaza-
nia stosunku prawnego, takze z tego powodu, ze we wspomnianej wyzej
sytuacji, gdy organ nie jest zarazem zarzadca lokalu, prowadzitoby to
do stanu, w ktérym dwa rézne podmioty sktadatyby oswiadczenia woli
o tozsamej tresci i w tym samym przedmiocie.

Warto wskaza¢, ze opisana wieloetapowos$¢ postepowania nie jest
wyjatkiem w systemie prawa. Nie moze ona jednak prowadzi¢ do za-
negowania lub uczynienia nieefektywnym przystugujacego jednostce
prawa do sadu®. Z tego wzgledu wladcze rozstrzygniecia organu admi-
nistracji w przedmiocie mozliwosci zawarcia przez wnioskodawce umo-
wy najmu z gming musza podlegac kognicji sadu administracyjnego®.
Dotyczy to zwlaszcza takiej sytuacji jak omawiana, gdy przedmiotem
postepowania jest dobro deficytowe, o ktére konkuruje grupa oséb.
Wtedy bowiem akt organu o skierowaniu danej osoby do zawarcia

80 Zob. np. § 24-26 uchwaly Rady Miasta Stolecznego Warszawy.

81 Zob. np. § 30 ust. 1 uchwaty Rady Miasta Stolecznego Warszawy o tresci: ,Zarzadcy
budynkéw mieszkalnych zawieraja umowy najmu lokali wytacznie na podstawie skie-
rowania danej osoby do zawarcia umowy najmu”.

82 Por. wyrok WSA w Warszawie z 25 X 2013 r., sygn. Il SA/Wa 831/13.

8 Por. B. Popowska, op. cit., s. 86, 101, 114.

8 Zob. zdanie odrebne sedziéw NSA Janusza Trzcinskiego, Romana Hausera i An-
drzeja Kuby do uchwaty NSA z 29 III 2006 r., sygn. Il GPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 4,
poz. 95.

8 Zob. mutatis mutandis uchwate NSA z 24 V 2012 r., sygn. II GPS 1/12.
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umowy najmu okreslonego lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy
oznacza zarazem negatywne rozstrzygniecie w przedmiocie intereséw
prawnych innych osdb, ktére ze wzgledu na swoja sytuacje réwniez
pretendowaty do zawarcia rzeczonej umowy*. Dzialanie gminy oparte
wylacznie na formach cywilnoprawnych nie zapewnia im wéwczas
minimalnych gwarancji prawnych®.

6. Charakter prawnoprocesowy aktow

W tym miejscu przejs$¢ nalezy do zrealizowania kolejnego celu niniej-
szego opracowania, czyli ustalenia klasyfikacji aktéw wydawanych na
poszczegdlnych etapach zatatwiania wniosku o zawarcie umowy najmu
lokalu mieszkalnego wchodzacego w zaséb gminy — z punktu widzenia
procesowych form dzialania administracji.

W pierwszej kolejnosci odnies¢ sie nalezy do charakteru prawnego
aktu o zakwalifikowaniu i wpisaniu wnioskodawcy na liste 0séb ocze-
kujacych na najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy. Kwestia ta
zostata przesadzona w uchwale NSA z 21 lipca 2008 r., w ktorej przyjeto,
ze rzeczony akt administracyjny stanowi uchwatle nalezaca do kategorii
wymienionej w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Niestety, jednozdaniowa argu-
mentacja sadu w tej kwestii budzi niedosyt. Odrzucit on bowiem moz-
liwos¢ uznania tego aktu za decyzje administracyjna, gdyz u.m.z.g. ,nie
daje podstaw do przyjecia takiej prawnej formy zatatwienia sprawy’, zas
kwalifikacje z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. — poniewaz analizowany akt ,nie do-
tyczy uprawnienia lub obowiazku wynikajacego wprost z przepisu pra-
wa”. Teze NSA mozna wszelako — z pewna doza ostroznosci — podzieli¢,
jednak z odmiennych przyczyn niz w uzasadnieniu cytowanej uchwaly.
Otoz akt o zakwalifikowaniu wnioskodawcy na liste 0s6b oczekujacych
na najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy jest wydawany przez
organ j.s.t. w sprawie z zakresu administracji publicznej (a nie cywilno-
prawnej), ale w przeciwienstwie do decyzji administracyjnych i aktéw
lub czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie rozstrzyga ostatecznie, ze
jego adresat otrzyma konkretne dobro, o ktére wnioskuje. Akt ten ma
charakter klasyfikujacy, tworzacy co najwyzej ekspektatywe skierowania
w przyszlosci do zawarcia umowy najmu oznaczonego lokalu. Bezpo-
$rednio jednak nie prowadzi do podjecia czynnosci cywilnoprawnych

8 Zdanie odrebne sedziego SN Andrzeja Wasilewskiego do uchwaty SNz 5 XI 1997 .
87 Zob. P. Sancewicz, op. cit., s. 137.
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majacych na celu pelna realizacje zadania zawartego we wniosku. Nie
indywidualizuje lokalu, do ktérego bedzie mogta sie odnosi¢ umowa
najmu, zatem w zakresie przedmiotu ma charakter wciaz abstrakcyjny,
a nie konkretny. Stad NSA trafnie zakwalifikowal go jako akt z art. 3
§ 2 pkt 6 p.p.s.a., podlegajacy zaskarzeniu do sadu administracyjnego
w zw. z art. 101 ust. 1 u.s.g.

Odmienny charakter ma akt wydawany przez organ administracji
w przedmiocie skierowania danej osoby do zawarcia umowy najmu juz
konkretnego lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy. W takim przypad-
ku organ jednoznacznie orzeka o tym, czy adresat aktu ma wynikajace
z mocy prawa uprawnienie do ubiegania sie o zawarcie z nim umowy
najmu przedmiotowego lokalu stanowigcego sktadnik mienia publicz-
nego (tj. czy spelnia wynikajace z przepiséw prawa materialnego warun-
ki). Jest to zatem akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.: z zakresu
administracji publicznej*, dotyczacy uprawnienia wnioskodawcy wyni-
kajacego z mocy prawa (tj. przepiséw uchwaly j.s.t. wydanej na podsta-
wie art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 u.m.z.g.) do ubiegania sie o wynegocjo-
wanie i zawarcie z nim umowy najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego
gminy. Zwiazek miedzy aktem a uprawnieniem ma przy tym charakter
$cisty i bezposredni, gdyz od tresci rozstrzygniecia organu zalezy, czy
jednostka bedzie mogta w ogdle rozpoczacé rokowania w przedmiocie
zaspokojenia jej potrzeb mieszkaniowych w drodze zawarcia z gmina
umowy najmu. Akt ten odnosi sie zarazem do oznaczonego lokalu, a tym
samym — w odrdznieniu od uchwal zaskarzanych na podstawie art. 3
§ 2 pkt 6 p.p.s.a. — ma nie tylko charakter indywidualny, ale i konkretny.
Analizowany przedmiot zaskarzenia ma zatem cechy konstytutywne
przypisywane w literaturze aktom z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.*; za taka

8 Por. wyrok NSA z 29 VIII 1991 r., sygn. SA/Wr 535/91; B. Popowska, op. cit., s. 90.
Akt ten stanowi konkretyzacje stanowiska organu administracji w sprawie $wiadczenia
o charakterze publicznym, chocby realizowanego w formach cywilnoprawnych. Por.
M. Szubiakowski, Glosa do uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 26 marca 2006 .,
11 GPS 1/06, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2006, nr 11, s. 577.

8 Takie jak wladczo$¢, indywidualnosé, publicznoprawno$é, zewnetrznosé czy
pozostawanie w zwiazku z mozliwoscia realizacji przez jednostke uprawnienia. Por.
K. Klonowski, Kontrola sgdowoadministracyjna ,innych aktéw lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczgcych uprawnieri lub obowigzkéw, wynikajqcych z przepisow prawa”
zart.3§2pkt4p.s.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 5, s. 50, 52-54; B. Adamiak,
Z problematyki wtasciwosci sqdéw administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 18-19; J.P. Tarno, Prawo
o0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 31-32;
A. Kabat, Art. 3, w: B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo



134 ALEKSANDER JAKUBOWSKI

kwalifikacja wydaje sie takze opowiada¢ doktryna®. Stanowiska tego
nie przekresla nawet wprowadzenie w uchwale j.s.t. prawa odwotania®.

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze przepisy wydanej na podstawie
art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 u.m.z.g. uchwaly j.s.t. prawie catkowicie
determinuja postepowanie w przedmiocie wydania rzeczonego aktu,
wobec czego niezasadne wydaje sie jego kwalifikowanie jako decyzji
administracyjnej wydawanej na podstawie k.p.a.”? Przede wszystkim
bowiem zakres odstepstw od rozwiazan kodeksowych jawi sie wow-
czas jako nadmierny i dysfunkcjonalny. Przyjecie w tej mierze koncepcji
decyzji administracyjnej mogloby nazbyt sformalizowa¢ przedmiotowe
postepowania w sposdb sprzeczny z wola ustawodawcy pragnacego za-
pewni¢ gminom narzedzia prawne do elastycznego dziatania w sferze
gospodarki mieszkaniowej (por. art. 21 ust. 3 pkt 4—6 u.m.z.g.). Nalezy
dostrzec, ze nawet zaktadajac wspdtstosowanie przepiséw k.p.a. z pro-
cedura okreslona w uchwale j.s.t., pierwszenstwo znajdowalyby zawsze
przepisy kodeksowe jako zawarte w akcie hierarchicznie wyzszym.
Tymczasem wola ustawodawcy bylo uczynienie z wydanej na podsta-
wie art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 u.m.z.g. uchwaly j.s.t. podstawowego aktu
normatywnego determinujacego tryb procedowania w przedmiocie
wnioskéw o najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy. Warto tez
wskaza¢, ze adresat wydawanego na pierwszym etapie rozstrzygniecia
nie otrzymuje nim samym pozadanego przez siebie dobra, lecz dopiero
na mocy zawieranej w wykonaniu tego aktu umowy najmu konkretne-
go lokalu. Jakkolwiek zatem analizowany akt ma pewne cechy decyzji
administracyjnej (pozwalajace, o czym dalej, positkowo stosowac te
przepisy k.p.a., ktoére stanowia realizacje zasady sprawiedliwosci pro-
ceduralnej czy prawa do dobrej administracji) — takie jak indywidu-
alnos¢, wladczos¢, zewnetrznosé, administracyjnoprawny charakter,

o0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 37-40;
T. Wos, op. cit., s. 70-72.

% Por. E. Kremer, op. cit., s. 54-55, 58—60, oraz — cho¢ mniej jasno — T. Wos, op. cit.,
s. 90. Por. takze postanowienie NSA z 16 VI 2010 r., sygn. I OSK 838/10.

%1 Zob. np. § 8 ust. 4 uchwaty Rady Miejskiej w Lodzi.

%2 Wszelako za forma decyzji administracyjnej wydawanej na podstawie prze-
piséw k.p.a. opowiedzial sie sedzia SN Andrzej Wasilewski w zdaniu odrebnym do
uchwaty SN z 5 XI 1997 r. Zob. takze S. Biernat, op. cit., s. 79. Por. tez uchwate NSA
z 16 XII 2013 r., sygn. II GPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 88; B. Popowska,
op. cit., s. 110-111.
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pochodzenie od organu administracji®® — to de lege lata nie stanowi
aktu wydawanego w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego.
Najmniej watpliwosci budzi charakter prawny aktu zarzadcy nie-
ruchomosci o zawarciu umowy najmu z osoba, ktéra zostata do tego
skierowana przez wlasciwy organ administracji w drodze aktu admini-
stracyjnego. Czynnosci zarzadcy (np. rokowania, ztozenie o$wiadcze-
nia woli) maja charakter czysto cywilnoprawny, tak jak i sama umowa
najmu (art. 659-660 w zw. z art. 680 k.c.). A zatem do zawarcia umowy
najmu dojdzie wskutek zgodnego oswiadczenia woli obu stron stosun-
ku cywilnoprawnego, ktéry legalnie moze powsta¢ dopiero po pozy-
tywnym rozpatrzeniu przez organ administracji zadania wnioskodawcy
w drodze aktu administracyjnego. Pominiecie tego aktu skutkowatoby
bowiem na podstawie art. 58 § 1 k.c. niewaznoscia przedmiotowej
umowy?*. Materia ta jest objeta kognicja sadéw powszechnych.

7. Wzorce postepowania w przedmiocie wniosku
o najem lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy
na etapie administracyjnoprawnym

Jak wskazano, w postepowaniu w przedmiocie stwierdzenia spetnienia
przez wnioskodawce warunkéw do zawarcia z nim umowy najmu lokalu
z zasobu mieszkaniowego gminy nie stosuje sie przepisow k.p.a., skoro
nie jest w tym postepowaniu wydawana decyzja administracyjna (por.
art. 1 pkt1i2k.p.a.). Wmysl art. 21 ust. 3 pkt 5 u.m.z.g. stosowna proce-
dura jest zatem (a przynajmniej powinna byc’) kompleksowo unormowa-
na w przepisach wydanej na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 3u.m.z.g.
uchwaly j.s.t. Beda one zatem zaréwno podstawowa determinanta rze-
czonego postepowania, jak i wzorcem kontroli przez sad administracyj-
ny jego legalnosci. Niemniej wydaje sie, Ze za normatywne podstawy
kontroli moga by¢ uznane positkowo takze odpowiednio stosowane
przepisy k.p.a., stanowiace gwarancje wywodzonej z art. 2 Konstytucji
RP zasady sprawiedliwosci proceduralnej. Dotyczy to w szczegdlnosci

% Por. wyrok NSA z 21111994 r., sygn. ISAB 54/93, OSP 1995, nr 11, poz.221,z glosa
aprobujaca B. Adamiak i J. Borkowskiego (ibidem, s. 495-498).

% Zob.S. Biernat, op. cit., s. 77. Por. tez uchwate SN z 251V 1964 r., sygn. IIl CO 12/64,
OSNC 1964, nr 12, poz. 244; wyrok SN z 2 IV 1970 r., sygn. I CR 341/69, OSNC 1971,
nr 2, poz. 34; wyrok SN z 16 VI 1971 r., sygn. II CR 184/71, OSNC 1972, nr 2, poz. 28.
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zasad ogdlnych k.p.a., jak chocby zawartych w jego art. 6 (nakaz pra-
worzadnego dziatania), art. 7 (nakaz dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz wazenia przez organ interesu spotecznego i indywi-
dualnego), art. 8 (nakaz wzbudzania zaufania do organu administracji),
art. 9 (nakaz informowania strony) czy art. 11 (nakaz motywowania
rozstrzygnie¢). Odpowiednie zastosowanie znajdzie takze art. 10 k.p.a.,
gwarantujacy stronie prawo do wystuchania, do zapoznania sie z ak-
tami sprawy i odniesienia sie do zawartych w nich dowodéw. Trudno
rowniez nie oczekiwa¢, ze organ bedzie dziatal bez zbednej zwtoki
(art. 12 k.p.a.), w formie pisemnej (art. 14 k.p.a.) i w spos6b podlegajacy
kontroli sadowej (art. 16 k.p.a.). Warto takze odnotowad, ze w posta-
nowieniu NSA z 14 wrzesnia 2011 r. (sygn. I OSK 866/11) za wzorzec
kontroli przyjeto tzw. prawo do dobrej administracji. Wszelako nalezy
podkresli¢, ze wskazane regulacje moga by¢ uwzgledniane tylko w takim
stopniu, w jakim nie narusza to norm uchwaly j.s.t. wydanej na podsta-
wie art. 21 ust. 1 pkt 2i ust. 3 u.m.z.g. W razie ich kolizji pierwszenstwo
znajduja przepisy tej uchwaly, bedacej — z woli ustawodawcy — aktem
podstawowym i szczegdlnym w rzeczonej materii.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania prowadza do wniosku, ze kazde postepo-
wanie w przedmiocie najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego gminy
sktada sie z dwoch elementéw: administracyjnoprawnego i cywilno-
prawnego.

Pierwszy element odnosi sie do kwestii rozdysponowania mienia
publicznego w celu zaspokojenia potrzeb lokalowych wnioskodaw-
cy — i sprowadza sie do rozstrzygniecia, ,czy” wynaja¢ mu (dany) lokal,
oraz wyboru, ,komu” moze on zosta¢ wynajety. Materia ta ma charak-
ter publiczny, stanowi przejaw administrowania deficytowym dobrem
znajdujacym sie w gestii jednostki samorzadu terytorialnego, a zatem
sformulowany w tym przedmiocie akt podlega kontroli sadowoadmi-
nistracyjnej (art. 184 Konstytucji RP) — w zalezno$ci od swojej tresci
albo na podstawie art. 3 § 2 pkt 4, albo pkt 6 p.p.s.a. Postepowanie
w przedmiocie jego wydania determinuja: wlasciwa uchwala j.s.t. oraz
podstawowe gwarancje sprawiedliwosci proceduralnej, wymaganej
przez Konstytucje RP, znajdujace odbicie w odpowiednio stosowanych
zasadach ogdlnych k.p.a. Etap ten nie ogranicza sie tylko do wpisania
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osoby na liste oczekujacych na najem lokalu, ale réwniez obejmuje akt
w przedmiocie skierowania jej do zawarcia umowy najmu konkretnego
lokalu.

Drugi element dotyczy ustalenia tresci umowy najmu oraz jej za-
warcia — i ma charakter cywilnoprawny. W tym zakresie podlega zatem
wlasciwosci sadéw powszechnych.

Warto wreszcie doda¢, ze znaczny zakres swobody pozostawionej
j.s.t. w zakresie okreslania — w wydawanej na podstawie art. 21 ust. 1
pkt 2 i ust. 3 u.m.z.g. uchwale - procedury rozpatrywania wnioskéw
o najem lokalu dopuszcza zaréwno potaczenie wskazanych elementéw
w ramach jednego aktu (o dwoistym wéwczas charakterze®), jak i rozbi-
cie ich na dwa lub wiecej aktéw. Dziatanie to nie moze jednak prowadzi¢
do obnizenia lub likwidacji przystugujacych obywatelowi gwarancji
procesowych. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze mieszkanie jest jednym
z podstawowych débr koniecznych do prawidtowego funkcjonowania
czlowieka we wspdltczesnym spoteczenstwie, a przy tym deficytowym,
wobec czego warunki uzyskania ze strony wladzy publicznej pomocy
w zakresie zaspokojenia potrzeb lokalowych musza by¢ poddane odpo-
wiedniemu zabezpieczeniu proceduralnemu, na strazy przestrzegania
ktérego powinny sta¢ kompetentne sady.

INDIVIDUAL ACTS IN THE FIELD OF THE MUNICIPAL HOUSING SUPPLY

Summary

The management of the municipal housing stock is a way of implementing state
housing policy as stipulated in the Constitution (Art. 75). It is handled by munici-
palities under administrative law and civil law.

Individual legislative acts regulating management of hosing stock result in
considerable differences in judicial decisions delivered in case law. In the resolu-
tion of 21st July 2008 (I OPS 4/08), the Supreme Administrative Court confirmed
the two-tier character of proceedings in matters regarding the municipal housing
stock: that of administrative law and that of civil law. However, subsequent case law
decisions determined that the civil law element prevails. As a consequence, admin-
istrative courts find themselves incompetent to review individual acts governing the

% Por. uchwate TK z 27 IV 1994 r,, sygn. W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46, w ktérej
stwierdzono, ze ,uchwaly organéw gminy moga wywotywa¢ podwéjne skutki — w sfe-
rze prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego i kazde z nich moga i powinny by¢
rozpatrywane w kontekscie odpowiedniej galezi prawa”. Por. tez P. Sancewicz, op. cit.,
s. 140; A. Luszpak-Zajac, op. cit., s. 36-37.
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municipal housing supply. At the same time, courts-of-law do not seem to guarantee
any effective protection of individuals in such matters.

Research has confirmed that the lettings procedure with regard to renting a flat
from the municipality housing stock consists of two elements. The administrative
element covers the issue of the distribution of public property. It comes down to
the resolution “whether” to let a particular flat and the decision “to whom” it can
be let . Administering scarce resources is always a public matter. A legislative act
issued in such proceedings falls under the competence of the administrative courts
and the procedure to be applied is determined by acts of local law and the principal
guarantees of procedural fairness which are reflected in relevant general principles
of the Code of Administrative Procedure.

The civil law element pertains to negotiations about the content of a lease/rental
agreement and the procedure for entering into it, which as such should be reviewed
by the courts-of-law. Nevertheless, the conclusion of a valid lease agreement is
contingent upon a relevant decision issued by a municipal authority in favour of
a given individual.

Keywords: housing supply — court competence — two-tier proceedings



