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Rada Miejska w Witnicy

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (t.].
Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewaznos¢ Uchwatly Nr
XXI1/116/2011 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 czesci: § 8; § 9ust. 2; § 11;§ 12 ust. 1iust. 2; § 19.

Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2011 r. Rada Miejska w Witnicy podjela Uchwate Nr XXI1I/116/2011
w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania, wynajmowania i uzyczania.

Uchwala zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 9 stycznia 2012 .

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata w kwestionowanej
czesci, istotnie narusza prawo, tj. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwigzku 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 nieruchomos$ciami (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 samorzadzie gminnym do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i
obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowig inaczej;
uchwala rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wdjt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za
zgoda rady gminy.

Pojecie ,.zasad gospodarowania”, ktore stanowig przedmiot uchwaty podejmowanej na
podstawie ww. przepisu nie zostalo przez ustawodawcg zdefiniowane w zadnej z ustaw
samorzadowych ani tez w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Wychodzac ze
slownikowego pojecia ,,zasad” (jako ustalonego na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju
sposobu postgpowania w danych okolicznosciach) w judykaturze przyjmuje si¢, ze omawiane
zasady powinny stanowi¢ opracowany przez rad¢ gminy zbiér podstawowych regul
postgpowania organu wykonawczego w zakresie gospodarowania, z pominieciem jednakze
szczegblowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez
jednostke¢ samorzadu reprezentowang przez jej organ wykonawczy (por. wyrok NSA z dnia
10 marca 2009r., sygn. I OSK 1440/08). Nalezy podkresli¢, Zze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadza wyjatek od generalnej zasady, wyrazonej w art.
30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy, zgodnie z ktérg to organ wykonawczy gospodaruje mieniem
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komunalnym. Dlatego tez, przekazanie przez ustawodawcg pewnych spraw do kompetencji
rady gminy jest wyjatkiem, ktéry musi by¢ interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do
podejmowania przez rad¢ uchwal w sprawach waznych z punktu widzenia gospodarki
finansowej czy tez komunainej. Rada gminy wladna jest okresli¢ w drodze aktu prawa
miejscowego wylacznie te zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do ktorych odsyla
delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy, czyli moze dotyczy¢ jedynie
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 szczegdlne nie stanowig
inaczej. Nalezy podkresli¢, iz przepis art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigc
przepis kompetencyjny, nie moze funkcjonowaé samodzielnie, nalezy go stosowal w
powigzaniu z innymi przepisami szczegélnymi i dopiero po uszczegolowieniu ogodlnej
kompetencji rady gminy stanowi podstawg prawng jej dziatan (wyrok WSA w Poznaniu z
dnia 18 sierpnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Po 369/09). Dodatkowo zaakcentowac nalezy, iz w
uchwatach podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorzadzie
gminnym czg¢sto znajduja si¢ postanowienia, ktore organy stanowiace sg wtadne podejmowac
na podstawie przepisoOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Praktyka taka spotyka sie¢ z
aprobata w orzecznictwie sadow administracyjnych, jednakze pod warunkiem, ze
postanowienia podjgte przez rade maja charakter generalny i ze do stanowienia takich regut
upowaznia rad¢ ustawa o gospodarce nieruchomosciami (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
15 grudnia 2009r., sygn. akt II SA/Wr 565/09). Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz w mysl
art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomosciami gminnym zasobem nieruchomosci
gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta.

Majac na uwadze powyzszy zakres przystugujacych Radzie Miejskiej w Witnicy
kompetencji prawodawczych zakwestionowaé nalezalto zatem zapis § 19 uchwaly, w ktérym
Rada wskazala, ze ,,upowaznia si¢ Burmistrza do uzyczania nieruchomosci” (...). Jak stusznie
zauwazyl Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 7 pazdziernika
2010 r., sygn. akt I SA/OI 609/10, ustawodawca w art. [8 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o
samorzgdzie gminnym nie upowaznit rady gminy do stanowienia zasad uzyczenia
nieruchomosci w zasadach gospodarowania tymi nieruchomosciami. Z art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym, wynika bowiem generalna zasada, iz gospodarowanie
mieniem komunalnym nalezy do wojta. Ograniczenie dla wskazanej wyzej kompetencji wojta
w zakresie gospodarowania mieniem gminy zawiera art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a - i, cytowanej
ustawy, zgodnie z ktdrym do wylacznej wilasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych - oprocz czynnosci wymienionych powyzej - réwniez innych czynnodci
wymienionych w tym artykule. Jak wskazano wyzej katalog spraw, w ktérych organ
stanowigcy wiadny jest do podejmowania uchwal w sprawach majatkowych gminy ma
charakter zamkniety. Nie miesci si¢ w nim uzyczenie, jako czynno$¢ nieprzekraczajaca
zakresu zwyklego zarzadu. Z analizy przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a wynika, iz rada gminy
jako organ stanowigcy 1 kontrolny, upowazniona jest jedynie do wyrazenia zgody na
czynnoSci przekraczajace zakres zwyklego zarzadu, za§ w innych niewymienionych w
powyzszym przepisie sprawach, takich jak umowa uzyczenia, decyzje podejmuje organ
wykonawczy, w ramach ustawowego uprawnienia do gospodarowania mieniem gminy.

Nalezy jeszcze raz zaznaczy¢, ze jezeli sprawa nalezy do organu wykonawczego gminy,
to bez wyraznej podstawy prawnej rada gminy nie moze wkracza¢ w kompetencje tego
organu ani tez modyfikowa¢ przepisu stanowiacego o jego uprawnieniach (por. wyrok NSA z
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dnia 9 lutego 2007 r., sygn. akt 11 OSK 1894/06, LEX nr 340021). Rada gminy nie moze
uregulowa¢ w uchwale dotyczacej ustalenia zasad gospodarowania mieniem tych kwestii,
ktére moca przepisow powszechnie obowigzujacych zostaly powierzone kompetencji
burmistrza jako organu wykonawczego albo tez sa uregulowane w ustawie. Celem takie;
uchwaly jest opracowanie zbioru podstawowych regul postegpowania organu wykonawczego,
jednakze z pominigciem szczegoélowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w
umowie zawieranej przez gmine reprezentowana przez jej organ wykonawczy. W zwiazku z
tym wkroczenie w sfer¢ uprawnien burmistrza stanowia rOwniez postanowienia § 9 ust. 2
przedmiotowej uchwaly stanowiace, ze cena nieruchomosei nie moze byé nizsza od kwoty,
ktora stanowi sume wartosci nieruchomosci okreslonej przez rzeczoznawce majatkowego i
kosztow poniesionych przez gming na przygotowanie tej nieruchomosci do zbycia.
7 regulacji tej wynika, Ze nabywca zobowiazany jest do pokrycia wszystkich kosztow
poniesionych przez gming na przygotowanie nieruchomosci do zbycia, skoro maja si¢ one
zawiera¢ 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 uzalezniona jest jedynic od wartosci tych nieruchomosci. Nalezy jednak zwrdcié
uwage, ze cena to kwota, jaka nabywca faktycznie jest sklonny zaptaci¢ za konkretna
nieruchomo$¢, oraz ze cena stanowi istotny element umowy sprzedazy, bez ustalenia ktorego
nie moze dojs¢ do zawarcia transakcji. Cena obrazuje wigc faktyczna warto$¢ nieruchomosci
na rynku. Natomiast warto$¢ nieruchomosci okreslaja rzeczoznawcy majatkowi zgodnie z
przepisami art. 149-159 wustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ustalona przez
rzeczoznawce majatkowego warto$¢ nieruchomosei stanowi, zgodnie z art. 67 ust. 1 u.g.n.,
podstawe ustalenia ceny nieruchomo$ci. Zasady ustalania ceny sa w $wietle kolejnych
przepisOw komentowanej ustawy nast¢pujace: albo cena zostaje ustalona dla potrzeb zbycia
nieruchomosei w trybie bezprzetargowym w wysokosci réwnej wartosci nieruchomosci
ustalonej przez rzeczoznawcg majgtkowego lub w wysokosci wyzszej od tej wartosci
(okreslonej przez zbywce); albo dla potrzeb posigpowania przetargowego ustala si¢ cene
wywolawcza (w wysokosci rownej lub wyzszej od wartosci ustalonej przez rzeczoznawce
majgtkowego), a faktyczna cena ustalona zostaje w wyniku przetargu (Ewa Bonczak-
Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz; LEX 2011). W zwiazku z
tym nalezy stwierdzi¢, ze zapisy dotyczace obcigzenia nabywcy nieruchomosci kosztami
przygotowania tej nieruchomosci do sprzedazy naleza do postanowien, ktdre powinny by¢
konkretyzowane w umowie sprzedazy nieruchomosci. Nie mozna ich kwalifikowaé jako
podstawowych regul postgpowania w zakresie gospodarowania nieruchomosciami (wyrok
WSA we Wroclawiu z 21 maja 2008 r., I SA/Wr 139/08). Poza tym w ocenie organu
nadzoru, powyzsze rozwiazanie narusza zasade swobody umow wyrazong w art. 353’ ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny. W mysl tej fundamentalnej zasady prawa
cywilnego strony umowy moga utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby nie
sprzeciwial si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spolecznego.
Tres¢ kwestionowanej uchwaty, zawierajaca elementy umowy cywilnoprawnej, ktéra ma byé
dopiero zawarta przez kontrahentéw w przysztosci, nie pozostawia stronom tej umowy zadnej
swobody w tym zakresie, stawiajac Burmistrza Witnicy (jako stron¢ tej umowy) jedynie w
roli technicznego wykonawcy. W tym $wietle niedopuszezalnym jest, aby strona przysziej
umowy tj. nabywca nieruchomosci nie miata wplywu na jej tres¢. z uwagi na to, iz jej
postanowienia reguluje podjeta uchwata rady gminy narzucajaca jednostronne rozwiazanie
dla strony umowy. Ksztaltowanie postanowiefi umowy powinno mie¢ miejsce przy jej
zawieraniu, a nie w uchwale bedacej aktem prawa miejscowego, ktéry podejmowany jest w
oparciu 0 norme¢ ustawowa.




Podobnie jest w sytuacji z § 12 ust. 1 kwestionowanej uchwaly, w mysl ktorego
W przypadku rozkladania na raty naleznosci ztytulu sprzedazy nieruchomosci, w celu
zabezpieczenia wierzytelnosci gminy, zobowigzuje si¢ Burmistrza do wprowadzania do
wszystkich umow sprzedazy zapisow o poddaniu si¢ nabywey egzekucji, zgodnie z art. 777
Kodeksu post¢gpowania cywilnego oraz zabezpieczenia w szczeg6lnosci poprzez ustanowienie
hipoteki lub porgczen majatkowych”. To wojt jako organ gospodarujacy gminnym zasobem
nieruchomosci, a jednoczesnie reprezentant gminy w akcie notarialnym sprzedazy
nieruchomosei, decyduje o konkretnych sposobach zabezpieczenia wierzytelnosci gminy.
Rada gminy nie jest uprawniona do narzucania wojtowi sposobow zabezpieczenia. Ustawa o
gospodarce nieruchomos$ciami w art. 70 ust. 2 zd. 2 stanowi jedynie, Ze wierzytelnosé
jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z tytutu sprzedazy nieruchomosci
w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan podlega zabezpieczeniu, w szczegolnosci
przez ustanowienie hipoteki. Rola wojta jest wprowadzenie do umowy sprzedazy
nieruchomosei takich zapisow, ktdre beda zabezpieczaly interes gminy w mozliwie
najpelniejszy sposob.

W § 11 badanej uchwaly Rada postanowita, iz ,,cena nieruchomosci zbywanej w drodze
bezprzetargowej oraz pierwsza oplata za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste w drodze bezprzetargowej, moze zosta¢ roztozona na raty”. Przywolany zapis jest
w istocie powtorzeniem art. 70 ust. 2 zd. 2 oraz art. 71 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Zgodnie bowiem ze zdaniem 1 art. 70 ust. 2 ,cena nieruchomosci
sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan, o ktérych mowa w art. 37
ust. 2 1 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zosta¢ rozlozona na raty”, a art. 71 ust. 3 stanowi, ze
»plerwsza oplat¢ za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze
bezprzetargowej mozna rozltozy¢ na oprocentowane raty. W sprawach tych stosuje sig
odpowiednio przepis art. 70 ust. 2-4”. Przepis § 11 uchwaly nr XX1II/116/2011 pozostaje w
sprzeczno$ci z wymogami § 137 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Stosownie do
tresci § 137 zalacznika do tego rozporzadzenia w uchwale nie powtarza si¢ przepisoOw ustaw,
ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporzadzen. Powyzszy przepis, na mocy § 143
zalacznika, ma zastosowanie do aktow prawa miejscowego, a wigc odnosi si¢ takze do
przedmiotowej uchwaly. Podkresli¢ nalezy, iz przepisy gminne nie moga regulowa¢ materii
uregulowanej w przepisach wyzszego rz¢du i nie mogg pozostawa¢ 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 obowiazana jest przestrzega¢ zakresu
upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa
miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wkracza¢ w
materi¢ uregulowang ustawa. Z uwagi na fakt, iz uchwala rady gminy, begdaca Zrodiem
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy, jest
aktem prawa miejscowego, musi respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego
rzedu 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 wzgledow za niezgodny z prawem nalezy uzna¢ przepis § 12 ust. 2,
w ktorym Rada postanowila, ze ,niesptacona czgs$¢ ceny sprzedazy nieruchomosci podlega
oprocentowaniu wedtug stopy redyskonta weksli stosowanej przez NBP™. Jest to bowiem
dostowne powtérzenie ust. 3 art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W zasadach
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gospodarowania nieruchomosciami Rada mogloby zamiesci¢ przepis dotyczacy wysokosci
oprocentowania niesptaconej czgsci ceny sprzedazy nieruchomosci tylko wtedy gdyby
ustanowita réwniez inng stop¢ procentowa — art. 70 ust. 4 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Sprzeczny z art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest w ocenie organu
nadzoru § 8 badanej uchwal, w ktéorym Rada postanowita, ze ,Zwalnia si¢ z obowigzku
zbycia wdrodze przetargu nieruchomosci: 1) przeznaczone na realizacje urzadzeh
infrastruktury technicznej albo innych celow publicznych, jezeli cele te beda realizowane
przez podmioty, dla ktérych-sa to cele statutowe i ktérych dochody przeznacza sie w catosci
na dzialalnos¢ statutowa; 2) zbywane na rzecz osoby, ktora dzierzawi nieruchomosé na
podstawie umowy zawartej na co najmniej 10 lat, jezeli nieruchomo$¢ to zostata zabudowana
na podstawie pozwolenia na budowe i dzierzawca nie zalega z zaplatg czynszu dzierzawnego
na rzecz gminy”. Tymczasem ustawodawca w art. 37 ust. 3 cyt. ustawy wskazal, iz rada
gminy w drodze uchwaly moze zwolni¢ z obowigzku zbycia w drodze przetargu
nieruchomosci przeznaczone pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacj¢ urzadzen
infrastruktury technicznej albo innych celéw publicznych, jezeli cele te bgdg realizowane
przez podmioty, dla ktérych sa to cele statutowe i ktorych dochody przeznacza si¢ w catosci
na dzialalno$é statutowa oraz gdy sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktora
dzierzawi nieruchomo$¢ na podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli
nieruchomos¢ ta zostata zabudowana na podstawie zezwolenia na budowg. Zdaniem organu
nadzoru wobec treéci art. 37 ust. 3 ustawy takie generalne zwolnienie z obowiazku
przeprowadzenia przetargu na zbycie nieruchomosci w niniejszej uchwale nie moze by¢
udzielone. W sytuacjach wskazanych w art. 37 ust. 3 rada powinna podejmowa¢ uchwaty
wyrazajace zgode w indywidualnych sprawach w odniesieniu do poszczegdlnych
nieruchomosci. Poglad ten podzielil rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w
wyroku z dnia 8 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. I OSK 1188/10, w ktérym uznal, ze
charakter zwolnienia z obowiazku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci (art. 37 ust. 3
u.g.n.) uzaleznionego od przestanek spelnionych przez konkretny podmiot sprawia, iz akt
gminy ma charakter indywidualny, co nie oznacza, ze stanowi on rozstrzygnigcie w sprawie
indywidualnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. Blednie 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 orzec jak w sentencji.

Pouczenie:

Od ninigjszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od doreczenia rozstrzygniecia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.
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