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Rada Miejska w Witnicy

ROZSTRZYGNI^CIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzajizie gminnym (t.j.
Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewaznosc Uchwaly Nr
XXII/116/2011 Rady Miejskiej w Witnicy z dnia 30 grudnia 2011r. w sprawie okreslenia
zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania,
wynajmowania i uzyczania, w cze>ci: g 8 ; $ 9 ust. 2 ; $ 11 ; $ 12 ust. 1 i ust. 2 ; g 19.

Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2011 r. Rada Miejska w Witnicy podje_la Uchwat? Nr XXII/116/2011
w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania, wynajmowania i uzyczania.

Uchwata zostala dore_czona organowi nadzoru w dniu 9 stycznia 2012 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwala w kwestionowanej
cze^ci, istotnie narusza prawo, tj. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzajdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwiazku z art. 37 ust.
3, art. 67 ust. 1, art. 70 ust. 2, art. 70 ust 4 i art. 71 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U z 2010r. Nr 102, poz. 651 ze zm.).

W mysl przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorzajdzie gminnym do wyia^cznej
wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majajtkowych gminy,
przekraczaja^cych zakres zwyktego zarzajdu, dotycz^cych zasad nabywania, zbywania i
obciazania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony
dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczeg6lne nie stanowiq. inaczej;
uchwala rady gminy jest wymagana r6wniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawierajq. kolejne umowy, kt6rych przedmiotem jest ta sama
nieruchomosc; do czasu okreslenia zasad w6jt moze dokonywac tych czynnosci wyla^cznie za
zgoda^ rady gminy.

Poj$cie ,,zasad gospodarowania", kt6re stanowia^ przedmiot uchwaly podejmowanej na
podstawie ww. przepisu nie zostalo przez ustawodawc$ zdefmiowane w zadnej z ustaw
samorza_dowych ani tez w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Wychodzaj: ze
slownikowego poj^cia ,,zasad" Qako ustalonego na mocy jakiegos przepisu lub zwyczaju
sposobu post^powania w danych okolicznosciach) wjudykaturze przyjmuje sie^ ze omawiane
zasady powinny stanowic opracowany przez rad? gminy zbi6r podstawowych regul
post^powania organu wykonawczego w zakresie gospodarowania, z pomini$ciem jednakze
szczeg61owych postanowieri przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez
jednostk^ samorzajdu reprezentowana, przez jej organ wykonawczy ^por. wyrok NSA z dnia
10 marca 2009r., sygn. I OSK 1440/08). Nalezy podkreslic, ze przepis art. 18 ust 2 pkt 9 lit. a
ustawy o samorzajdzie gminnym, wprowadza wyjaj:ek od generalnej zasady, wyrazonej w art.
30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy, zgodnie z kt6ra^ to organ wykonawczy gospodaruje mieniem
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komunalnym. Dlatego tez, przekazanie przez ustawodawc? pewnych spraw do kompetencji
rady gminy jest wyjaJkiem, kt6ry musi byc interpretowany scisle i nie moze prowadzic do
podejmowania przez rad$ uchwal w sprawach waznych z punktu widzenia gospodarki
fmansowej czy tez komunalnej. Rada gminy wiadna jest okreslic w drodze aktu prawa
miejscowego wyl^cznie te zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do kt6rych odsyla
delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy, czyli moze dotyczyc jedyme
czynnosci prawnych wymienionych w tym przepisie i to zawieranych na okres powyzej 3 lat
lub na czas nieoznaczony oraz przy ich przedluzeniu o ile ustawy szczeg61ne nie stanowiq.
inaczej. Nalezy podkreslic, iz przepis art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowia^c
przepis kompetencyjny, nie moze funkcjonowac samodzielnie, nalezy go stosowac w
powi^zaniu z innymi przepisami szczeg61nymi i dopiero po uszczeg61owieniu og61nej
kompetencji rady gminy stanowi podstaw$ prawnaJej dzialan (wyrok WSA w Poznaniu z
dnia 18 sierpnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 369/09). Dodatkowo zaakcentowac nalezy, iz w
uchwalach podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorzajizie
gminnym cz^sto znajduja^si^ postanowienia, kt6re organy stanowia^ce sq,wladne podejmowac
na podstawie przepis6w ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Praktyka taka spotyka siê  z
aprobatq. w orzecznictwie sajd6w administracyjnych, jednakze pod warunkiem, ze
postanowienia podjqte przez rad$ maja^ charakter generalny i ze do stanowienia takich regul
upowaznia rad? ustawa o gospodarce nieruchomosciami (wyrok WSA we Wroclawiu z dnia
15 grudnia 2009r., sygn. akt II SA/Wr 565/09). Nalezy w tym miejscu podkreslic, iz w mysl
art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomosciami gminnym zasobem nieruchomosci
gospodaruje w6jt, burmistrz albo prezydent miasta.

Maja^c na uwadze powyzszy zakres przysluguja^cych Radzie Miejskiej w Witnicy
kompetencji prawodawczych zakwestionowac nalezalo zatem zapis g 19 uchwaIy, w kt6rym
Rada wskazaIa, ze ,,upowaznia si? Burmistrza do uzyczania nieruchomosci" (...). Jak stusznie
zauwazyl Wojew6dzki Sajd Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 7 pazdziernika
2010 r., sygn. akt II SA/O1 609/10, ustawodawca w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o
samorzajdzie gminnym nie upowaznil rady gminy do stanowienia zasad uzyczenia
nieruchomosci w zasadach gospodarowania tymi nieruchomosciami. Z art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzajizie gminnym, wynika bowiem generalna zasada, iz gospodarowanie
mieniem komunalnym nalezy do w6jta. Ograniczenie dla wskazanej wyzej kompetencji w6jta
w zakresie gospodarowania mieniem gminy zawiera art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a - i, cytowanej
ustawy, zgodnie z kt6rym do wyI^cznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach majaj:kowych gminy, przekraczajq,cych zakres zwyklego zarza^du,
dotyczajsych - opr6cz czynnosci wymienionych powyzej - r6wniez innych czynnosci
wymienionych w tym artykule. Jak wskazano wyzej katalog spraw, w kt6rych organ
stanowi^cy wladny jest do podejrnowania uchwal w sprawach maja,tkowych gminy ma
charakter zamkni$ty. Nie miesci si$ w nim uzyczenie, jako czynnosc nieprzekraczajq,ca
zakresu zwykIego zarzajiu. Z analizy przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a wynika, iz rada gminy
jako organ stanowia^cy i kontrolny, upowazniona jest jedynie do wyrazenia zgody na
czynnosci przekraczaja^ce zakres zwyklego zarzajdu, zas w innych niewymienionych w
powyzszym przepisie sprawach, takich jak umowa uzyczenia, decyzje podejmuje organ
wykonawczy, w ramach ustawowego uprawnienia do gospodarowania mieniem gminy.

Nalezyjeszcze raz zaznaczyc, zejezeli sprawa nalezy do organu wykonawczego gminy,
to bez wyraznej podstawy prawnej rada gminy nie moze wkraczac w kompetencje tego
organu ani tez modyfikowac przepisu stanowia_cego o jego uprawnieniach (por. wyrok NSA z



dnia 9 lutego 2007 r., sygn. akt II OSK 1894/06, LEX nr 340021). Rada gminy nie moze
uregulowac w uchwale dotyczacej ustalenia zasad gospodarowania mieniem tych kwestii,
kt6re moca^ przepis6w powszechnie obowi%zuj^cych zostaly powierzone kompetencji
burmistrza jako organu wykonawczego albo tez sq. uregulowane w ustawie. Celem takiej
uchwaly jest opracowanie zbioru podstawowych regul poste_powania organu wykonawczego,
jednakze z pominie_ciem szczeg61owych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w
umowie zawieranej przez gmine_ reprezentowanq,przezjej organ wykonawczy. W zwia^zku z
tym wkroczenie w sfer$ uprawnieri burmistrza stanowia^ r6wniez postanowienia g 9 ust. 2
przedmiotowej uchwaly stanowi^ce, ze cena nieruchomosci nie moze byc nizsza od kwoty,
kt6ra stanowi sume^ wartosci nieruchomosci okreslonej przez rzeczoznawc$ majaj:kowego i
koszt6w poniesionych przez gmin$ na przygotowanie tej nieruchomosci do zbycia.
Z regulacji tej wynika, ze nabywca zobowi^zany jest do pokrycia wszystkich koszt6w
poniesionych przez gmin? ria przygotowanie nieruchomosci do zbycia, skoro maja^ si? one
zawierac w cenie nieruchomosci. Tymczasem zgodnie z art. 67 ust. 1 cen? nieruchomosci
ustala si? na podstawie jej wartosci. Z przepisu tego wynika, ze cena nieruchomosci
gminnych uzaleznionajestjedynie od wartosci tych nieruchomosci. Nalezyjednak zwr6cic
uwag$, ze cena to kwota, jaka_ nabywca faktycznie jest sklonny zaplacic za konkretna^
nieruchomosc, oraz ze cena stanowi istotny element umowy sprzedazy, bez ustalenia kt6rego
nie moze dojsc do zawarcia transakcji. Cena obrazuje wi^c faktyczna^wartosc nieruchomosci
na rynku. Natomiast wartosc nieruchomosci okresIajq. rzeczoznawcy majqtkowi zgodnie z
przepisami art. 149-159 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ustalona przez
rzeczoznawc^ majaj:kowego wartosc nieruchomosci stanowi, zgodnie z art. 67 ust. 1 u.g.n.,
podstaw^ ustalenia ceny nieruchomosci. Zasady ustalania ceny sâ  w swietle kolejnych
przepis6w komentowanej ustaw>' nast$puja^ce: albo cena zostaje ustalona dla potrzeb zbycia
nieruchomosci w trybie bezprzetargowym w wysokosci r6wnej wartosci nieruchomosci
ustalonej przez rzeczoznawc$ majaJkowego lub w wysokosci wyzszej od tej wartosci
(okreslonej przez zbywceJ; .albo dla potrzeb post$powania przetargowego ustala si? cen?
wywolawczq. (w wysokosci r6wnej lub wyzszej od wartosci ustalonej przez rzeczoznawc^
maj^tkowego), a faktyczna cena ustalona zostaje w wyniku przetargu (Ewa Boriczak-
Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz; LEX 2011). W zwi^zku z
tym nalezy stwierdzic, ze zapisy dotycza^ce obcia^zenia nabywcy nieruchomosci kosztami
przygotowania tej nieruchomosci do sprzedazy nalezq. do postanowien, kt6re powinny byc
konkretyzowane w umowie sprzedazy nieruchomosci. Nie mozna ich kwalifikowac jako
podstawowych regul post$powania w zakresie gospodarowania nieruchomosciami (wyrok
WSA we Wroclawiu z 21 maja 2008 r., II SA/Wr 139/08). Poza tym w ocenie organu
nadzoru, powyzsze rozwiazanie narusza zasade^ swobody um6w wyrazonq. w art. 353' ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny. W mysl tej fundamentalnej zasady prawa
cywilnego strony umowy mogq, ulozyc stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby nie
sprzeciwial si? wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wsp61zycia spolecznego.
Tresc kwestionowanej uchwaly, zawieraja^ca elementy umowy cywilnoprawnej, kt6ra ma byc
dopiero zawarta przez kontrahent6w w przyszlosci, nie pozostawia stronom tej umowy zadnej
swobody w tym zakresie, stawiaja^c Burmistrza Witnicy ^ako strone tej umowy) jedynie w
roli technicznego wykonawcy. W tym swietle niedopuszczalnym jest, aby strona przyszlej
umowy tj. nabywca nieruchomosci nie miala wplywu na jej tresc, z uwagi na to, iz jej
postanowienia reguluje podj$ta uchwala rady gminy narzucaja^ca jednostrorme rozwiazanie
dla strony umowy. Ksztaftowanie postanowien umowy powirmo miec miejsce przy jej
zawieraniu, a nie w uchwale be^cej aktem prawa miejscowego, kt6ry podejmowanyjest w
oparciu o norm$ ustawow%



Podobnie jest w sytuacji z $ 12 ust. 1 kwestionowanej uchwaly, w mysl kt6rego
,,w przypadku rozkladania na raty naleznosci z tytulu sprzedazy nieruchomosci, w celu
zabezpieczenia wierzytelnosci gminy, zobowi^zuje sie_ Burmistrza do wprowadzania do
wszystkich um6w sprzedazy zapis6w o poddaniu si? nabywcy egzekucji, zgodnie z art. 777
Kodeksu poste_powania cywilnego oraz zabezpieczenia w szczeg61nosci poprzez ustanowienie
hipoteki lub por$czen majatkowych". To w6jtjako organ gospodarujacy gminnym zasobem
nieruchomosci, a jednoczesnie reprezentant gminy w akcie notarialnym sprzedazy
nieruchomosci, decyduje o konkretnych sposobach zabezpieczenia wierzytelnosci gminy.
Rada gminy nie jest uprawniona do narzucania w6jtowi sposob6w zabezpieczenia. Ustawa o
gospodarce nieruchomosciami w art. 70 ust. 2 zd. 2 stanowi jedynie, ze wierzytelnosc
jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z tytulu sprzedazy nieruchomosci
w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan podlega zabezpieczeniu, w szczeg61nosci
przez ustanowienie hipoteki. Rola^ w6jta jest wprowadzenie do umowy sprzedazy
nieruchomosci takich zapis6w, kt6re b^dq_ zabezpieczaly interes gminy w mozliwie
najpelniejszy spos6b.

W $ 11 badanej uchwaly Rada postanowila, iz ,,cena nieruchomosci zbywanej w drodze
bezprzetargowej oraz pierwsza oplata za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste w drodze bezprzetargowej, moze zostac rozlozona na raty". Przywolany zapis jest
w istocie powt6rzeniem art. 70 ust. 2 zd. 2 oraz art. 71 ust. 3ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Zgodnie bowiem ze zdaniem 1 art. 70 ust. 2 ,,cena nieruchomosci
sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan, o kt6rych mowa w art. 37
ust. 2 i 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zostac rozlozona na raty", a art. 71 ust. 3 stanowi, ze
,,pierwsz3. oplat$ za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze
bezprzetargowej mozna rozlozyc na oprocentowane raty. W sprawach tych stosuje si$
odpowiednio przepis art. 70 ust 2-4". Przepis $ 11 uchwaly nr XXII/116/2011 pozostaje w
sprzecznosci z wymogami g 137 rozporza^dzenia Prezesa Rady Ministr6w z dnia 20 czerwca
2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Stosownie do
tresci $ 137 zal^cznika do tego rozporzajizenia w uchwale nie powtarza si^ przepis6w ustaw,
ratyfikowanych um6w mi$dzynarodowych i rozporza^dzen. Powyzszy przepis, na mocy J 143
zala^cznika, ma zastosowanie do akt6w prawa miejscowego. a wi^c odnosi si? takze do
przedmiotowej uchwaly. Podkreslic nalezy, iz przepisy gminne nie moga^ regulowac materii
uregulowanej w przepisach wyzszego rz^du i nie mog% pozostawac z nimi w sprzecznosci
(wyrok NSA z 14 grudnia 2000r., sygn. akt S.A./Bk 292/00; podobnie wyrok NSA z
16.03.2001r., sygn. akt IV S.A, 385/99). Rada gminy obowi^zanajest przestrzegac zakresu
upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe^ w zakresie tworzenia akt6w prawa
miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dzialaniach nie moze wkraczac w
materie_ uregulowana^ ustawa^. Z uwagi na fakt, iz uchwala rady gminy, b^da^ca zr6dlem
powszechnie obowi^zuja^cego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy, jest
aktem prawa miejscowego, musi respektowac unormowania zawarte w aktach wyzszego
rz^du bez potrzeby wpisywania do jej tresci postanowien ustawowych (wyrok NSA z dnia 28
lutego 2003r., sygn. akt I SA/Lu 882/02, niepubl., wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca
2001r., sygn. akt IV SA 385/99, LEX 53377).

Z tych samych wzgl^d6w za niezgodny z prawem nalezy uznac przepis $ 12 ust. 2,
w kt6rym Rada postanowila, ze ,,niesptacona cz$sc ceny sprzedazy nieruchomosci podlega
oprocentowaniu wedlug stopy redyskonta weksli stosowanej przez NBP". Jest to bowiem
doslowne powt6rzenie ust. 3 art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W zasadach



gospodarowania nieruchomosciami Rada mogloby zamiescic przepis dotycza^cy wysokosci
oprocentowania niesplaconej cze_sci ceny sprzedazy nieruchomosci tylko wtedy gdyby
ustanowila r6wniez inna^ stopq procentowa^ - art. 70 ust. 4 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Sprzeczny z art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest w ocenie organu
nadzoru g 8 badanej uchwal, w kt6rym Rada postanowila, ze ,,Zwalnia si$ z obowia^zku
zbycia wdrodze przetargu nieruchomosci: l)przeznaczone na realizacj$ urzajdzen
infrastruktury technicznej albo innych cel6w publicznych, jezeli cele te b$da_ realizowane
przez podmioty, dla kt6rych- sâ  to cele statutowe i kt6rych dochody przeznacza si$ w calosci
na dziatalnosc statutowaj 2) zbywane na rzecz osoby, kt6ra dzierzawi nieruchomosc na
podstawie umowy zawartej na co najmniej 10 lat, jezeli nieruchomosc to zostata zabudowana
na podstawie pozwolenia na budow$ i dzierzawca nie zalega z zaplatq. czynszu dzierzawnego
na rzecz gminy". Tymczasem ustawodawca w art. 37 ust. 3 cyt. ustawy wskazal, iz rada
gminy w drodze uchwary moze zwolnic z obowiq,zku zbycia w drodze przetargu
nieruchomosci przeznaczone pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacj$ urzajizen
infrastruktury technicznej albo innych cel6w publicznych, jezeli cele te b^dq_ realizowane
przez podmioty, dla kt6rych sq. to cele statutowe i kt6rych dochody przeznacza sie_ w calosci
na dzialalnosc statutowa^ oraz gdy sprzedaz nieruchomosci nast$puje na rzecz osoby, kt6ra
dzierzawi nieruchomosc na podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli
nieruchomosc ta zostala zabudowana na podstawie zezwolenia na budowe> Zdaniem organu
nadzoru wobec tresci art. 37 ust. 3 ustawy takie generalne zwolnienie z obowiajzku
przeprowadzenia przetargu na zbycie nieruchomosci w niniejszej uchwale nie moze byc
udzielone. W sytuacjach wskazanych w art. 37 ust. 3 rada powinna podejmowac uchwaly
wyrazaJ3.ce zgod^ w indywidualnych sprawach w odniesieniu do poszczeg61nych
nieruchomosci. Poglajd ten podzielil r6wniez Naczelny Sa_d Administracyjny w Warszawie w
wyroku z dnia 8 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. I OSK 1188/10, w kt6rym uznal, ze
charakter zwolnienia z obowia^zku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci (art. 37 ust. 3
u.g.n.) uzaleznionego od przeslanek spelnionych przez konkretny podmiot sprawia, iz akt
gminy ma charakter indywidualny, co nie oznacza, ze stanowi on rozstrzygni^cie w sprawie
indywidualnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. Bl^dnie jest zalozenie, iz w przypadku
zwolnienia z obowiazku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci, gdy chodzi o zbycie na
rzecz konkretnego podmiotu, imienne wskazanie tego podmiotu narusza prawo.

Wobec powyzszego nalezalo orzecjak w sentencji.

Pouczenie:
Od niniejszego rozstrzygni^cia shizy prawo wniesienia skargi do Wojew6dzkiego Sa_du

Administracyjnego w Gorzowie WUcp. w terminie 30 dni oddor^czenia rozstrzygni^cia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwary organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dor^czenia rozstrzygni^cia nadzorczego.

Otrzvmup: ,
1 . adresat ( X r ^
2. a/a **f

3. redakcja Dziennika Urz^dowtgo.
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