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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.320.2022

Rada Miasta Otwocka
ul. Armii Krajowej 5
05-400 Otwock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajagc na podstawie art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym (Dz.U. z2 2022 r. poz. 559, z pdin. zm.)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty nr LXXI11/779/22 Rady Miasta Otwocka z dnia 14 listopada 2022 r. w sprawie wyrazenia
zgody na partycypacje Gminy Otwock w przedsiewzieciu inwestycyjno-budowlanym, polegajgcym
na budowie budynku mieszkalnego wielorodzinnego przy ul. Sikorskiego w Otwocku realizowanego
przez Otwocki Zaktad Energetyki Cieplnej spétka z ograniczonq odpowiedzialnosciq z siedzibg

w Otwocku z finansowaniem zwrotnym Banku Gospodarstwa Krajowego.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 14 listopada 2022 r. Rada Miasta Otwocka podjeta uchwate
nr LXXIII/779/22 w sprawie wyrazenia zgody na partycypacje Gminy Otwock w przedsiewzieciu
inwestycyjno-budowlanym, polegajgcym na budowie budynku mieszkalnego wielorodzinnego przy
ul. Sikorskiego w Otwocku realizowanego przez Otwocki Zaktad Energetyki Cieplnej spétka
z ograniczonq odpowiedzialnosciq z siedzibg w Otwocku z finansowaniem zwrotnym Banku
Gospodarstwa Krajowego (zwang dalej ,Uchwatg”). Akt zostat doreczony Wojewodzie
Mazowieckiemu w dniu 21 listopada 2022 r.

W § 1 ust. 1 Uchwaty Rada Miasta Otwocka wyrazita zgode na partycypacje przez Gmine
Otwock w przedsiewzieciu inwestycyjno-budowlanym, polegajacym na budowie budynku

mieszkalnego wielorodzinnego przy ul. Sikorskiego w Otwocku (dz. ewid. nr 22/115 i czes¢



dz. ewid. nr 22/116 z obrebu 30). W ust. 2 tego paragrafu postanowiono, ze partycypacja Gminy
Otwock wyniesie 450.000 zt (stownie: czterysta piecdziesigt tysiecy ztotych) i dotyczy¢ bedzie
pieciu lokali mieszkalnych o tacznej powierzchni uzytkowej 172,5 m? wraz z pomieszczeniami
przynaleznymi w budynku wskazanym w ust. 1. Kolejny ust. 3 stanowi, ze lokale o jakich mowa
w ust. 2 bedg podnajmowane lub przydzielane osobom fizycznym. W § 2 Uchwaty wykonanie aktu
powierzono Prezydentowi Miasta Otwocka. Ponadto w § 3 Uchwaty okreslono, ze podlega ona
ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Mazowieckiego.

Jako podstawe prawng Uchwaty wskazano art. 18 ust. 1 i 2 pkt 2 oraz art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2022 r. poz. 559, z pdin. zm.
— zwanej dalej ,u.s.g.”), art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spotecznych formach
rozwoju mieszkalnictwa (Dz.U. z 2021 r. poz. 2224, z pdin. zm. — zwanej dalej ,u.s.f.r.m.”
lub ,,ustawg”).

Organ nadzoru zawiadomieniem z dnia 1 grudnia 2022 r. wszczat postepowanie nadzorcze,
jednoczesnie zwracajgc sie o udzielenie pisemnych wyjasnieA w odniesieniu do kwestii
sprecyzowanych w tym pismie. Odpowiedzi udzielit Prezydent Miasta Otwocka pismem z dnia
5 grudnia 2022 r.

W ocenie organu nadzoru Uchwata zostata wydana bez podstawy prawnej.

Wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu i praworzgdnosci wigze wszystkie
organy wiadzy publicznej, w tym organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wedle niej — organy
dziatajg na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze mogg czyni¢ tylko to, na co prawo
wyraznie im zezwala lub co wyrainie nakazujel. Zakaz wykraczania poza zakres swoich
kompetencji odnosi sie przy tym do wszelkich form dziatalnosci, bez wegledu na to czy majg one
charakter wtadczy czy niewtadczy, intencyjny czy konkretny.

W ocenie Wojewody Mazowieckiego podstawy prawnej dla przedmiotowej Uchwaty nie
moze stanowi¢ art. 18 ust. 1 u.s.g. Zgodnie z nim do wifasciwosci rady gminy nalezg wszystkie
sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Rada gminy
moze na podstawie ww. przepisu podjgc dziatania niewtadcze np. o charakterze intencyjnym,
programowym, pozostajgce w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa.

Art. 18 ust. 1 u.s.g. jest przepisem prawa ustrojowego, ogdlng kolizyjng normg kompetencyijna,

L wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 listopada 2013 r., Ill SA/Kr 648/13 (prawomocny)
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ktéra — jednak — nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do wkraczania w sferg ustawowych
kompetencji innego organu.

Z kolei uchwata rady gminy oparta na art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. winna mie¢ wylacznie
charakter programowy (intencyjny). Powyisza regulacja prawna stanowi samodzielng podstawe
do dziatania rady gminy (co — dodatkowo — wyklucza jednoczesne stosowanie art. 18 ust. 1 u.s.g.).
Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na ,stanowienie o kierunkach dziatania wéjta”,
a wiec stanowi upowaznienie do wydawania aktéw kierunkowych, wskazujacych jedynie cele,
priorytety dziatania wojta, ale nie przesadzajgcych w jaki sposdb i w jakich formach ma to dziatanie
byé przez wéjta podejmowane. Na podstawie tego upowazinienia ustawowego rada gminy nie
moze natomiast nakazywaé organowi wykonawczemu stosowania konkretnych rozwigzan
prawnych ani tez narzucaé sposobu zatatwienia konkretnej sprawy. Tego rodzaju uchwaty nie
moga nakazywac organowi wykonawczemu okreslonych konkretnych zachowan, ani tez obligowa¢d
go do okreslonych konkretnych dziatan?. Mogg one okresla¢ ogdlnie strategie dziatania wojta,
wskazywac hierarchie priorytetéw w zakresie realizacji celéw i zadan mieszczacych sie w zadaniach
gminy, ale nie mogg wkracza¢ wprost w zakres dziatania poszczegdlnych organdéw gminy3.
Akty te winny zawiera¢ wytacznie wytyczne, zalecenia lub wskazéwki dla organu wykonawczego.
Nie moga natomiast naktada¢ na niego konkretnych obowigzkéw, badZ nakazywaé stosowania
konkretnych rozwigzan prawnych (tak: wyrok WSA w Opolu z dnia 26 listopada 2009 r. w sprawie
sygn. akt Il SA/Op 356/09, wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 stycznia 2011 r., w sprawie sygn. akt
Il SA/Lu 454/10)%. Innymi stowy — uchwaty takie nie mogg prowadzi¢ do wydania wigzacego
polecenia co do zatatwienia sprawy jednostkowej>. Na podstawie tego przepisu nie moina
wkracza¢ wtadczo w zakres kompetencji przystugujacych organowi wykonawczemu z mocy
przepiséw powszechnie obowigzujgcych, naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji
pomiedzy organami gminy, konstytucyjng zasade podziatu organdw na stanowiace i wykonawcze
(art. 169 Konstytucji RP). ,,Warto takze skonfrontowac ze sobg dwie zasadnicze regulacje gminnej
ustawy ustrojowej, a to wspominany art. 18 ust. 2 pkt 2SamGminU orazart. 30 ust. 2
pkt 2 SamGminU, ktdry stanowi, ze to wdjt, bedgc podmiotem odpowiedzianym za wykonanie

uchwat rady, decyduje jednoczesnie o sposobie tego wykonywania. Zgodnie ze stanowiskiem

2 wyrok NSA z dnia 19 wrzeénia 2017 r., |l GSK 3514/15; podobnie: wyrok NSA z dnia 9.09.2021 r., Il OSK 2519/21,
Legalis nr 2625652, wyrok NSA z 11.07.2022, Ill OSK 4043/21, Legalis nr 2741959

3 wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 marca 2018 r., IV SA/Po 1053/17 (prawomocny)

4 wyrok WSA w todzi z dnia 30 sierpnia 2013 r., Il SA/td 627/13 (prawomocny)

5 wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 stycznia 2011 r., Ill SA/Lu 454/10 (prawomocny)



Naczelnego Sqdu Administracyjnego "to, ze radzie gminy przystuguje domniemanie kompetencji
(nalezqg do niej wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowiq
inaczej) nie oznacza, ze moze ona wkracza¢ w kompetencje wykonawcze przypisane
art. 30 SamGminU wilasnie organowi wykonawczemu" (wyrok NSA z 14 paZdziernika 2009 r.
| OSK 347/09)”%. Rada gminy nie moze wiec nakazaé¢ lub zakaza¢ wdjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta), w zakresie jego wtasnych kompetencji jako organu wykonawczego,
okreslonych dziatath w konkretnych sprawach. Tymczasem Uchwata naktada na Prezydenta Miasta
Otwocka skonkretyzowane obowigzki w jednostkowej sprawie — poprzez wskazanie
przedsiewziecia, w ktérym gmina ma realizowac¢ zadanie wtasne z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g,
jak wskazano w podstawie prawnej Uchwaty (z zakresu gospodarki nieruchomosciami), czy moze
raczej z zakresu zapewnienia warunkéw zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty
samorzadowej, sprecyzowanie ilosci i tagcznej powierzchni lokali, ktdrych ma dotyczy¢ partycypacja
gminy, jej kosztu, a takie okredlenia sposobu wykonania Uchwaty przez organ wykonawczy
na dalszym etapie jej realizacji poprzez okreslenie, iz lokale maja by¢ — jedynie — podnajmowane
lub przydzielane osobom fizycznym. W istocie nie mamy tu do czynienia z wytyczeniem kierunku
dziatania dla organu wykonawczego, ale z okreéleniem konkretnego sposobu dziatania tego organu
w dziedzinie zapewnienia warunkdow zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty
samorzgdowej. Nalezy to jednak do zakresu zadan ustawowo zastrzezonych dla organu
wykonawczego gminy. Realizujgc wytgczne kompetencje organ wykonawczy powinien pozostaé w
petni autonomiczny, z zapewniong mozliwoscia samodzielnego doboru niezbednych $rodkow
stuzacych wypetnieniu swoich zadan w ramach zasobdw, ktérymi dysponuje. ,,[P]rzepis art. 18 ust.
2 pkt 2SamGminU w zakresie zwrotu '"stanowienia o kierunkach dziatania" wdéjta nalezy
interpretowac w ten sposob, iz uprawnia on rade gminy do ustalania wdjtowi celow jego dziatania
pozostajgcych w zakresie wifasciwosci dziatania gminy i obu organdéw. Nie moze
on zas by¢ podstawqg do naktadania na wdéjta obowigzku realizacji oznaczonego zadania
rozumianego jako obowigzek wykonania jednostkowego, skonkretyzowanego, szczegéfowego
dziatania, polgczonego np. ze sposobem czy terminem jego realizacji. Wojt nie jest bowiem
organem wykonawczym rady gminy i nie jest obowigzany do wykonywania jej polecen stuzbowych
czy dyrektyw odnoszgcych sie do konkretnej sprawy”.” Uchwata nie wypetnia warunkow aktu

kierunkowego.

& wyrok NSA z dnia 9.09.2021 r., Ill OSK 2519/21, Legalis nr 2625652
7 wyrok NSA z dnia 1.06.2022 r., Il OSK 4140/21, Legalis nr 2772684



Rada Miasta Otwocka wskazujagc w § 1 ust. 3 Uchwaty, ze lokale beda podnajmowane
lub przydzielane osobom fizycznym, wyznaczyta organowi wykonawczemu konkretny sposdb
jej realizacji. Niezaleznie od zastrzezen zgtoszonych wyzej, dotyczacych przekroczenia kompetencii
rady gminy i wkroczenia w sfere zastrzezong dla organu wykonawczego gminy, dodatkowo nalezy
wskazaé, ze w Uchwale okreslono sposdb jej wykonania, ktéry nie jest prawnie dopuszczalny.
Prezydent Miasta Otwocka w pismie z dnia 5 grudnia 2022 r. poinformowat, ze zasadne byto
odniesienie sie w Uchwale do art. 29 ust. 2 u.s.f.r.m. (tj. w podstawie prawnej tej Uchwaty
— doprecyzowanie wfasne) stanowigcego, ze powiat, gmina, zwigzek miedzygminny lub Agencja
Mienia Wojskowego, o ktérej mowa w ustawie z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia
Wojskowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 303), dziatajgc w celu podnajmowania lub przydziatu lokali
mieszkalnych osobom fizycznym, moze zawierac z SIM umowy w sprawie partycypacji w kosztach
budowy lokali mieszkalnych, ktdorych bedzie najemca. Dalej Prezydent Miasta Otwocka wyjasnit,
2e uzyty w tej ustawie ,termin przydziat nie zostat nigdzie w ustawie sprecyzowany, stqd zasadnym
jest szerokie rozumienie rowniez w kontekscie ,,przydzielania” przez gmine mieszkan o charakterze
na przyktad socjalnym (art. 14 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 172
ze zm.)". Nie sposdb jednak zgodzi¢ sie ze stusznoscia tego stanowiska. Po pierwsze,
art. 29 ust. 2 u.s.f.r.m. zostat znowelizowany w 2015 r. Przed jego zmiang brzmiat on: powiat,
gmina lub zwigzek miedzygminny, dziatajgc w celu podnajmowania lokali mieszkalnych osobom
fizycznym, moze zawiera¢ z towarzystwem umowy w sprawie partycypacji w kosztach budowy
lokali mieszkalnych, ktérych bedzie najemca. Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1582) wprowadzono zmiane polegajgcq na uwzglednieniu w tym przepisie
Agencji Mienia Wojskowego oraz pojecia ,przydziatu”. W uzasadnieniu do tej nowelizacji
wskazano, 2e ,zmiana polega na rozszerzeniu katalogu podmiotéw uprawnionych do zawarcia
z TBS-em umowy w sprawie partycypacji w kosztach budowy lokalu, ktdrego bedzie najemcq,
w celu podnajmowania lub przydziatu lokali mieszkalnych osobom fizycznym, o agencje
wykonawczq. Zmiana ta jest podyktowana faktem, Zze system funkcjonowania TBS-6w
w powigzaniu ze szczegdlnymi zapisami ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2010 r. Nr 206, poz. 1367, z pozn. zm.), powinien

przewidywac dla paristwowych agencji wykonawczych, a takq jest przyktadowo Wojskowa Agencja



Mieszkaniowa, powofana do realizacji zadan paristwa w zakresie zakwaterowania Zotnierzy,
podobne uprawnienia jak dla pozostatych podmiotow, ktdre ustawa o niektorych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego uznaje za podmioty odpowiedzialne za realizacje
lokalnej polityki mieszkaniowej”. W istocie bowiem — zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1) lit. d) ustawy
z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2061) do zadan
zleconych Agencji nalezy w szczegdlnosci wykonywanie powierzonych jej przez Ministra Obrony
Narodowe] zadan w zakresie gospodarki mieszkaniowej i internatowej oraz inwestycji i remontéw
zasoboéw mieszkaniowych i internatowych, w tym: wydawanie Zotnierzom zawodowym decyzji
o przydziale lokali mieszkalnych znajdujgcych sie w dyspozycji Agencji. Dalej w art. 62 ust. 1 tej
ustawy postanowiono, ze towarzystwa budownictwa spotecznego utworzone przez Agencje moga
oddawac posiadany zasdb mieszkaniowy w drodze umowy najmu do dyspozycji Agencji. Agencja,
przejmujgc oddany do jej dyspozycji zaséb mieszkaniowy, przydziela kwatere w tym zasobie
w drodze decyzji o przydziale kwatery. Dalsze nowelizacje art. 29 ust. 2 u.s.f.r.m. sprowadzaty sie
do aktualizacji w jego tresci pozycji Dziennikéw Urzedowych oraz — ostatnia — do zastgpienia
terminu ,towarzystwa” (towarzystwa budownictwa spotecznego) ,SIM-em” (spoteczng inicjatywa
mieszkaniowa) w zwiazku z innymi zmianami wprowadzonymi w ustawie. Powyzsze wskazuje,
ze ujecie w art. 29 ust. 2 us.f.r.m. terminu ,przydziatu” ma niezaprzeczalnie zwigzek
z jednoczesnym rozszerzeniem katalogu podmiotéw wymienionych w tym przepisie o Agencje
Mienia Wojskowego, ktorej przystuguje kompetencja do wydawania w tym zakresie decyzji.
Nie ma takze legislacyjnej potrzeby precyzowania znaczenia terminu ,przydziat lokalu” w kazdym
akcie, w ktérym powotano sie na te instytucje, skoro jest ona (powinna by¢) jednolicie rozumiana
w catym systemie prawa (o ile wprost inaczej nie zastrzezono w akcie prawnym). Nie ma zatem
uzasadnienia, by pojecie ,przydziatu lokalu” byto réinie rozumiane w aktach prawnych.
Uwzglednienie wiec tego terminu w art. 29 ust. 2 u.s.f.r.rm. wymieniajagcym Agencje Mienia
Wojskowego obok gminy, powiatu i zwigzku miedzygminnego nie oznacza, ze gmina nabyta
lub posiada uprawnienia do przydziatu lokali mieszkalnych. Po drugie — w konsekwencji — wbrew
wyjasnieniom Prezydenta Miasta Otwocka ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2022 r.
poz. 172, ze zm. — zwanej dalej ,u.0.p.l.”) jednolicie i konsekwentnie w odniesieniu do dziatan
gminy postuguje sie pojeciami umowy najmu lokalu mieszkalnego, umowy najmu socjalnego lokalu

mieszkalnego i umowy podnajmu lokalu mieszkalnego. W szczegdlnosci w art. 14 u.o.p.l



wskazanym w pismie Prezydenta Miasta Otwocka mowa jest o orzeczeniu sagdu o uprawnieniu
do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu i ofercie gminy zawarcia umowy najmu socjalnego
lokalu, a nie o przydziale lokalu. O przydziale lokalu w oparciu o decyzje administracyjng wydang
na mocy odrebnych przepiséw, jako podstawie stosunku najmu, u.o.p.l. méwi jedynie
w odniesieniu do lokali bedacych w dyspozycji ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych lub
podlegtych mu organdw, lokali bedacych w dyspozycji jednostek organizacyjnych Stuzby
Wieziennej oraz lokali pozostajgcych i przekazanych do dyspozycji Szefa Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Szefa Agencji Wywiadu, Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego lub Szefa Stuzby
Wywiadu Wojskowego, o czym stanowi art. 3 ust. 2a w zw. z ust. 2 u.o.p.l. W efekcie zatem
Uchwata wskazuje Prezydentowi Miasta Otwocka sposdb jej wykonania, ktory jest sprzeczny
z obowigzujacymi go przepisami prawa.

Ponadto zaznaczy¢ trzeba, ze w tytule Uchwaly wskazano na partycypacje Gminy Otwock
w przedsiewzieciu z finansowaniem zwrotnym Banku Gospodarstwa Krajowego. Informacja
ta zostata dodatkowo potwierdzona w pismie wyjasniajacym Prezydenta Miasta Otwocka z dnia
5 grudnia 2022 r. W Swietle art. 15a ust. 3 u.s.f.r.m. warunkiem udzielenia finansowania
zwrotnego spotfecznym inicjatywom mieszkaniowym, w ktérych gmina lub gminy dysponujg
odpowiednio ponad 50% gtosdw na zgromadzeniu wspdlnikdw lub na walnym zgromadzeniu,
oraz spotkom gminnym jest zawarcie umowy z gming wtasciwg miejscowo dla planowanego
przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego, okreslajgcej m.in. przewidywane formy partycypacji
finansowej gminy w kosztach realizacji przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego (pkt 1) oraz
planowang liczbe lokali mieszkalnych, ktdre zostang utworzone w wyniku realizacji przedsiewziecia
inwestycyjno-budowlanego, ktérych najemcami bedg osoby wskazane przez gmine, w tym osoby
bedace aktualnie najemcami lokali mieszkalnych wchodzgcych w skfad mieszkaniowego zasobu
gminy (pkt 2). W wyniku zawarcia takiej umowy gminie przystuguje uprawnienie do wskazania
oséb, ktére zawra umowe najmu lokalu bezposrednio z SIM lub spdtka gminng. Oznacza to,
ze w tym rozwigzaniu gmina nie jest strong umdw najmu lokali, w konsekwencji czego sama nie
podnajmuje lokali osobom fizycznym. Jesli wiec sie zwazy, ze Uchwata dotyczy przedsiewzigcia
z finansowaniem zwrotnym udzielonym przez Bank Gospodarstwa Krajowego, to uwzglednienie
w niej jako sposobu realizacji aktu partycypacje gminy na zasadzie — jedynie — podnajmu przez
gmine, to akt taki wyklucza mozliwo$¢ przyjecia rozwigzania uregulowanego w ustawie dla tego

rodzaju wspdtpracy, zgodnie z ktérym gmina wskazuje spdtce gminnej osoby fizyczne bedace



najemcami, takie jedli dodatkowo gminie udzielone jest finansowe wsparcie, o czym mowa
w art. 15b ust. 2a i 2b u.s.f.r.m. (z podtrzymaniem zastrzezenia wyzej, ze wskazania Rady Miasta
Otwocka jest wkroczeniem w kompetencje organu wykonawczego gminy).

W § 3 Uchwaly postanowiono, ze podlega ona ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Mazowieckiego. W ocenie organu nadzoru Uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego, ktory zgodnie z art. 2 ust. 1i art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktéw normatywnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461 — zwanej dalej ,u.0.a.n.”), podlega obowiazkowi
ogtoszenia w dzienniku urzedowym. Uznanie uchwaty za akt prawa miejscowego wymaga
wystapienia w jej tresci przynajmniej jednej normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
co oznacza, ze prawa lub obowigzki wynikajace z tej normy sg adresowane do nieograniczonego
kregu adresatow i nadajg sie do wielokrotnego stosowania. Uchwata nie zawiera takich norm.
Nawet gdyby intencjag Rady Miasta Otwocka byto podjecie tzw. aktu kierownictwa wewnetrznego
z podstawy art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., to upowaznia ona do wydania aktu w sferze wewnetrznej
dziatania organéw gminy, ktéry nie podlega publikacji w dzienniku urzedowym. Z kolei
art. 13 u.o.a.n. wskazuje dodatkowo na katalog aktéw prawnych podlegajacych ogtoszeniu
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Jest on zamkniety i nie moze by¢ dowolnie rozszerzany.
Uchwata nie zalicza sie do zadnego z aktéw wymienionych w tym przepisie. W ocenie organu
nadzoru brak jest podstaw, aby uzna¢ Uchwate za akt prawa miejscowego lub tez akt, ktory

podlegatby publikacji na mocy przepiséw szczegdlnych.

Majgc na uwadze powyzszg analize uznac nalezy, ze doszto do istotnego naruszenia prawa
bedacego podstawg do stwierdzenia niewaznosci Uchwaty jako przekraczajacej zakres
tzw. uchwaty kierunkowej z art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. W Uchwale nie wskazano prawidtowych
podstaw prawnych jej podjecia (w szczegdlnosci nie stanowig tej podstawy art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.
i art. 29 ust. 2 u.s.f.r.m., ktére nie zawierajg norm kompetencyjnych dla rady gminy) i w ocenie
organu nadzoru brak jest przepiséw, ktére moglyby je stanowié. W orzecznictwie wielokrotnie
wyrazane byto stanowisko, ze ,odnosnie podstaw do stwierdzenia niewazinosci aktéow organu
gminy przyjmuje sie, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za 'istotne" naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzgce

do skutkow, ktore nie mogq by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sie



do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajqcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego w Sswietle orzecznictwa NSA
i poglgdow doktryny, Samorzqd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). To stanowisko jest
utrwalone w orzecznictwie (powotany przez organ wyrok NSA z dnia 11.02 1998 r., sygn. akt
Il SA/Wr 1459/97, 0SS 1998/3/79, jak i szereq wyrokéw pézniejszych, m.in. wyrok WSA w Krakowie
z dnia 21 listopada 2013 r.lll SA/Kr 648/13 -LEX nr 139872)”.2 Obowiagzek organow wtadzy
publicznej dziatania na podstawie i w granicach prawa wynika z konstytucyjnej zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP), ktéra wymaga, aby wszystkie rozstrzygniecia organdéw

administracji publicznej miaty swojg podstawe prawna.

Dodatkowo jedynie zaznaczyé takze nalezy, ze podstawa prawna Uchwaty wskazuje
na zastosowanie wprost art. 29 ust. 2 u.s.f.r.m. (bez odwotania do innych przepisdw tej ustawy).
Tre$¢ tego przepisu zostata takie przywotana w uzasadnieniu aktu, wskazujac, Ze regulacja
ta stanowi o mozliwoéci zawarcia przez gmine umowy z SIM w sprawie partycypacji w kosztach
budowy lokali mieszkalnych. W tym kontekscie w czasie omawiania uchwat na posiedzeniu Komisji
Budzetu i Finanséw w dniu 14 listopada 2022 r. wyjasniane bylo, ze partycypacja gminy odnosi sie
do inwestycji realizowanej przez TBS/SIM (np. wypowiedZ Pani Skarbnik na posiedzeniu Komisji,
zapis udostepniony na platformie YouTube na koncie Urzedu Miasta Otwocka — czas nagrania
32:41-34:00; wypowied? Prezesa sp6tki Otwocki Zaktad Energetyki Cieplnej spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig na tym samym posiedzeniu Komisji — czas nagrania 1:02 — 1:03:26). W zwiagzku
z powyiszym organ nadzoru w toku postepowania nadzorczego zwrdcit sie o przekazanie
pisemnych  wyjasnied potwierdzajacych, ze Otwocki Zakiad Energetyki Cieplnej spdtka
z ograniczona odpowiedzialnoscig jest spoteczng inicjatywa mieszkaniowg w rozumieniu ustawy.
W odpowiedzi udzielonej przez Prezydenta Miasta Otwocka powotano sie juz na skorzystanie
z art. 15f ust. 1 u.s.f.r.m., ktory stanowi, ze do lokali mieszkalnych na wynajem wybudowanych
przez spotdzielnie mieszkaniowe i spotki gminne przy wykorzystaniu finansowania zwrotnego
przepisy art. 28-33 stosuje sie odpowiednio. Zwazywszy, ze Otwocki Zakfad Energetyki Cieplne;

spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig jest spotkg gminng, organ nadzoru wyjasnienia te uznaje

8 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20.10.2015 r., | SA/Ol 384/15



za wystarczajace, zastrzegajac jednakze, iz w kazdym przypadku powotywania sie na regulacje
dotyczace SIM, a majace odpowiednie zastosowanie do spdtek gminnych, winno to by¢
odnotowane w powotanych przepisach prawnych aktu. Zaznaczyc¢ takze nalezy, ze kwestia ta cho¢
wymagajaca wyjasnienia, nie wptyneta na ocene prawng stwierdzenia niewaznosci Uchwaty.
Dodatkowo zaznaczyé takze nalezy, ze wczesniej na tej samej sesji, na ktérej podjeto
Uchwate, w dniu 14 listopada 2022 r. przyjeto uchwate nr LXXII/777/22 w sprawie wprowadzenia
zmian w Uchwale Budzetowej na 2022 rok, w ktorej ustalono plan wydatkow majatkowych
w zafaczniku nr 4 uwzgledniajgcym zadanie ,Partycypacja Gminy Otwock w przedsiewzieciu
inwestycyjno-budowlanym realizowanym przez OZEC Sp. z 0.0.”. Na zadanie to zabezpieczono
kwote 450.000 zt (poz. 62). Majac na uwadze zastrzezenia zgtoszone wyzej o braku podstaw
prawnych do podjecia Uchwaty, uszczegdtowi¢ nalezy, ie podstaw tych nie ma w zakresie
precyzowania w kolejnym akcie liczby lokali, jakie w wyniku partycypacji gminy bedg w jej

dyspozycji czy ich tacznej powierzchni.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,

z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/



