WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 15 wrzes$nia 2009 r.
NK.I1.0911-19/448/09

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos¢:

1) 85 ust. 3, 89,8 10, § 12 ust. 4, § 18 ust. 2, § 20, 8§ 21 ust. 4-8, § 24
ust. 2, § 25 uchwaty nr XXVII11/240/2009 z powodu istotnego naruszenia
art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gmin-
nym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z pdézn. zm.) oraz
z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603, z p6zn. zm.);

2) 8§12 ust. 5, § 13 ust. 3, § 14 ust. 2, 8§ 16 ust. 2, § 17 ust. 3 uchwaly
nr XXVI111/240/2009 z powodu istotnego naruszenia art. 353" pkt 15 usta-
wy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 r. Nr 16,
poz. 93, z p6zn. zm.);

3) 8 15 uchwaty nr XXVII1/240/2009 z powodu istotnego naruszenia art. 43
ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z pézn. zm.) w zw. z art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
21997 r. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.);

4) 8 16 ust. 3, § 19 ust. 2 lit. a, b, d, f, g uchwaty nr XXVI11/240/2009 z po-
wodu istotnego naruszenia art. 37 ust. 4 w zw. z ust. 2 i ust. 3 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz. U.z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.);

5) § 18 ust. 4 i ust. 5 uchwaty nr XXVI111/240/2009 z powodu istotnego naru-
szenia art. 34 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603,
z pézn. zm.)

uchwaty Rady Gminy Luban z dnia 14 sierpnia 2009 r. nr XXVII1/240/2009
w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomo-
$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony.

Uzasadnienie

Rada Gminy Luban podjeta na sesji w dniu 14 sierpnia 2009 r. uchwate nr XXVIII/ /240/2009
w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzier-
Zawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 17 sierpnia 2009 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr XXVII1/240/2009 organ nadzoru stwierdzit podjecie:

1. §5ust. 3,89, 810, 8 12 ust. 4, 8 18 ust. 2, § 20, § 21 ust. 4-8, § 24 ust. 2, § 25 uchwaly
nr XXVIII/240/2009 z powodu istotnego naruszenia art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591,
z p6zn. zm.) oraz z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn.
zm.);

2. 812 ust. 5, § 13 ust. 3, § 14 ust. 2, § 16 ust. 2, § 17 ust. 3 uchwaty nr XXVII1/240/2009
z powodu istotnego naruszenia art. 353" pkt 15 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz. U. 21964 r. Nr 16, poz. 93, z pdzn. zm.);



3. 8 15 uchwaty nr XXVIII/240/2009 z powodu istotnego naruszenia art. 43 ust. 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r.
Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.) w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.);

4. §16 ust. 3, 8 19 ust. 2 lit. a, b, d, f, g uchwaty nr XXVI11/240/2009 z powodu istotnego na-
ruszenia art. 37 ust. 4 w zw. z ust. 2 i ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.);

5. 8 18 ust. 4 i ust. 5 uchwaty nr XXVIII/240/2009 z powodu istotnego naruszenia art. 34
ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz. U.z2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.).

W sSwietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pochodng zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego jest art. 7 Ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym organy wtadzy
publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu
wtadzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W Swietle art. 94
Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sg w oparciu 0 wyrazne upowaznienie
ustawowe.

Podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu o norme ustawowa, organ stanowigcy
musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi
istotne naruszenie prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat sie
poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie
zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowa-
dzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): , Stosujac przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszgcych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wy-
ktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gtoszgcg, ze wyznaczenie jakiemus
organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustana-
wiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)".

1.

W § 5 ust. 3 uchwaty postanowiono: , Odptatne nabycie nieruchomosci nastepuje w wyniku
negocjacji bgdz na podstawie wyceny nieruchomosci sporzagdzonej przez rzeczoznawce majat-
kowego”.

W 8§ 9 uchwaty postanowiono: , Przy zbyciu nieruchomosci w drodze przetargu cene wywo-
tawczg ustala Wéjt w drodze odrebnego zarzadzenia, w sposob okreslony w ustawie i przepi-
sach szczegolnych”.

W § 10 uchwaty postanowiono: ,1. Woéjt zobowigzany jest okresli¢ koszty przygotowania
nieruchomosci do sprzedazy lub oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste (koszty geo-
dezyjne, koszty wyceny) i koszty zwigzane z przeniesieniem prawa wtasnosci do nieruchomosci.
2. W przypadku wszczecia procedury zbycia nieruchomosci na wniosek strony, przygotowanie
nieruchomosci do zbycia mozna uzalezni¢ od uiszczenia przez wnioskodawce zaliczki na poczet
ceny nabycia nieruchomosci. 3. Wysokos¢ zaliczki ustala sie w oparciu o przewidywany koszt
wykonania czynnosci o ktérych mowa w ust. 1. 4. Wptacong zaliczke nalezy zaliczy¢ na poczet
ceny nabycia nieruchomosci.”.

W & 12 ust. 4 uchwaty postanowiono: ,Warunki zamiany nieruchomosci uzgadnia sie
w drodze rokowan”.

W § 18 ust. 2 uchwaty postanowiono: ,Wéjt w drodze zarzadzenia okresli sposob i tryb
przeprowadzania przetargdw na dzierzawe nieruchomosci”.

W & 20 uchwaty postanowiono: , Przetarg na ustalenie stawki czynszu przeprowadza komi-
sja wytoniona przez Wojta, ktoéra kazdorazowo ustala prawidtowo$¢ ogtoszenia przetargu
(przedmiot przetargu, wywotawczg wysoko$¢ czynszu, wysoko$é postgpienia, zachowanie ter-
minu ogtoszenia o przetargu, liste uczestnikdéw przetargu). 2. W przypadku niewytonienia dzier-
zawcy lub najemcy w pierwszym przetargu moze by¢ ogtoszony drugi przetarg, przy czym wy-
wotawcza stawka czynszu w drugim przetargu moze byé obnizona do 50%. 3. Warunki dzierza-
wy lub najmu okre$la sie w przetargu, a w przypadku wydzierzawiania lub wynajmowania
w trybie bezprzetargowym — w umowie zawartej z dzierzawca lub najemca. 4. Czynsz ustala sie
w umowie jako sume pieniezng”.

W & 21 uchwaty postanowiono: ,4. Nie ustala sie czynszu od: a) gruntéw pod ciekami wod-
nymi naturalnymi lub sztucznymi, zaliczonymi do urzadzen melioracji wodnych szczegétowych,



z wyjatkiem stawow, b) gruntow pod wodami nieprzydatnymi do rybackiego ich wykorzystania,
c) uzytkéw rolnych klasy V i VI oraz nieuzytkow. 5. Podstawe do ustalenia wysokosci czynszu
stanowi: a) w przypadku wydzierzawienia gruntéw w drodze przetargu — rownowarto$¢ odpo-
wiedniej ilosci pszenicy ustalona w drodze przetargu i cena kwintala pszenicy ustalonej na pod-
stawie $redniej krajowej ceny skupu g pszenicy ogtoszonej przez GUS w potroczu kalendarzo-
wym, za ktory przypada ptatnosé, b) w przypadku wydzierzawienia gruntow w drodze bezprze-
targowej — rownowarto$¢ odpowiedniej ilosci pszenicy wydzierzawionej nieruchomosci (tabela
nr 1) i cena kwintala pszenicy ustalonej na podstawie $redniej krajowej ceny skupu 1 g pszenicy
ogtoszonej przez GUS w pétroczu kalendarzowym, za ktéry przypada ptatnosé, z zastrzezeniem
ust. 3. 6.Czynsz dzierzawny ptatny jest za potrocze roku kalendarzowego ,z gory” w nastepuja-
cych terminach: a) za pierwsze poétrocze — do 15 marca b) za drugie pdtrocze — 15 listopada.
7. W przypadku zawarcia umowy po terminach ptatnosci, o ktérych mowa w ust. 6 uchwaty,
czynsz ustalony proporcjonalnie do okresu dzierzawy, w ktérym zostata zawarta umowa, ptatny
jest w terminie jednego miesigca od daty jej zawarcia.”.

W § 24 ust. 2 uchwaty postanowiono: ,Podstawe do ustalenia wysokosci czynszu za wy-
dzierzawienie i wynajmowanie nieruchomosci na cele nie rolne stanowi: a) w przypadku zawie-
rania uméw w drodze przetargu — stawka czynszu ustalona w przetargu, b) w przypadku prze-
dtuzania dotychczasowych umoéw — stawka czynszu ustalona w dotychczasowej umowie,
¢) w przypadku zawierania uméw w drodze bezprzetargowej — stawka czynszu okreslona w § 22
ust. 2 i 8 23 ust. 2, z zastrzezeniem ust. 1.”.

W § 25 uchwaty postanowiono: ,1. Poczawszy od 1 stycznia 2010 r. stawki okreslone
w 8§ 22 ust. 2 i 8 23 ulegajg zmianie w kazdym kolejnym roku kalendarzowym o $rednioroczny
wskaznik wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem w roku poprzednim, ogtaszany
w Monitorze Polskim Komunikatem Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego. 2 . W umowie
dzierzawy lub najmu nieruchomosci na cele nie rolne nalezy umiesci¢ klauzule o trybie corocz-
nego podwyzszania czynszu w oparciu o wskaznik o ktérym mowa w ust. 1”.

Gmina jako podmiot posiadajgcy osobowos$¢ prawng (art. 165 Konstytucji RP, art. 2 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym) ma petng zdolno$¢ prawng oraz mozliwo$é podejmowania
prawnie skutecznych dziatan majgcych na celu powstanie okreslonych skutkow prawnych.

Jako osoba prawna, dziata ona przez swoje organy, ktéorymi, zgodnie z art. 11a ustawy
sg rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezydent miasta).

Przepisy ustawy determinujg sytuacje prawng oraz zakres kompetencji, kierunkow oraz
prawnych form dziatania tychze organow. | tak, zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, organem stanowigcym i kontrolnym w gminie jest rada gminy. Z kolei zgodnie
z art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest orga-
nem wykonawczym. Do zadan organu wykonawczego gminy nalezy m.in. wykonywanie uchwat
organu stanowigcego — rady oraz innych zadahn gminy okreslonych w przepisach szczegdlnych
(art. 30 ustawy). Z kolei przepis art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze:
~Do zadan wdjta nalezy w szczegdlnosci: gospodarowanie mieniem komunalnym”. Zgodnie
zart. 11 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, z zastrzezeniem wyjgtkdw wynikajgcych
z przepisOw tej ustawy oraz odrebnych ustaw, organami reprezentujgcymi jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawach gospodarowania nieruchomosciami sg ich organy wykonawcze.
Stosownie zas do tresci art. 25 tej ustawy gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wajt.

Na tle przytoczonych wyzej przepisdbw nie moze budzi¢ watpliwosci, ze biezgce gospodaro-
wanie nieruchomos$ciami gminnymi, a wiec podejmowanie czynnosci prawnych i faktycznych
dotyczagcych tych nieruchomosci nalezy do wojta. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorza-
dzie gminnym, cyt.: ,Do wytgcznej witasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyktego zarzadu, dotyczgcych zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie sta-
nowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie za-
wartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest
ta sama nieruchomosé¢; do czasu okreslenia zasad woéjt moze dokonywac tych czynnosci wy-
tacznie za zgoda rady gminy.” stanowi wyjatek od tej zasady i jako taki powinien by¢ interpre-
towany $cisle. Organ stanowigcy gminy nie moze podejmowac czynnosci, ktére nalezg do sfery
wykonawczej, gdyz bytoby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organéw gminy
na stanowigce i wykonawcze. Jak orzekt Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wy-
roku z dnia 7 pazdziernika 2004 r. sygn. akt Il SA 3144/03 (Lex nr 16073): ,art. 18 ust. 2 pkt 9
ustawy o samorzgdzie gminnym uprawniajgcy rade gminy do podejmowania uchwat w spra-
wach majagtkowych przekraczajgcych zakres zwyktego zarzadu ustanawia wyjatki od generalnej
zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tejze ustawy stanowigcej, iz to wdjt gminy gospodaruje
mieniem komunalnym. Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem,
ktéry musi by¢ interpretowany scisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez



rade do rozstrzygania w drodze uchwat wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodar-
ki gminy.”.

Kazdorazowo przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwat powinno by¢ traktowa-
ne jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig uchwaty. Potwierdza to wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: ,Opierajgc sie
na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢, mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow,
ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznosci uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisdw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego
— przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat.” (I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428). Podobnie orzekt NSA w wyroku z dnia 4 kwietnia 1991
r. (SA/Gd 23/91, OSP 1991, nr 11, poz. 267), w ktorym podkreslit, iz zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3
ustawy o samorzgdzie gminnym do zadan zarzadu nalezy w szczegoélnosci gospodarowanie
mieniem komunalnym. NSA wskazat na szczeg6lng role zarzagdu w sprawach gospodarowania
gminnym zasobem nieruchomosci, wskazujgc, iz rada gminy moze podejmowac¢ wytacznie
uchwaty zalecajgce okreslony sposob gospodarowania mieniem gminy, samo za$ gospodaro-
wanie nim nalezy do zarzadu. Zasady te potwierdza takze ustawa o gospodarce nieruchomo-
$ciami w art. 25 ust. 1. Zatem sposo6b nabycia, zbycia nieruchomosci, prowadzenie procedury
sprzedazy nieruchomosci, ustalania czynszu nalezy juz do organu wykonawczego, bowiem
sg to czynnosci stricte zwigzane z gospodarowaniem mieniem komunalnym.

Woijt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje biezacymi sprawami gminy i reprezentuje
ja na zewnatrz (art. 31 ustawy o samorzadzie gminnym). Co do reprezentowania gminy na ze-
wnatrz to ma ono istotne znaczenie w przypadku podejmowania czynnos$ci majgcych znaczenie
prawne, czy tez wywotujgcych okreslone skutki prawne. Niewatpliwie wojt bedzie wytacznie
uprawnionym organem do reprezentowania lokalnej wspolnoty samorzadowej w sferze pu-
blicznoprawnej (sktadania oswiadczen woli oraz reprezentacji gminy w stosunkach z zewnetrz-
nymi organami administracji publicznej).

Ponadto woéjt, burmistrz, (prezydent miasta) jest organem reprezentujgcym gmine
w stosunkach cywilnoprawnych (np. w przypadku gdy gmina wystepuje w obrocie prawnym
jako wtasciciel) i sktadania oswiadczen woli w zakresie umoéw dotyczgcych np. zbywania, naby-
wania lub obcigzania mienia komunalnego.

Oswiadczenia woli w zakresie zarzagdu mieniem skiada jednoosobowo wojt lub dziatajgcy
na podstawie jego upowaznienia zastepca wojta samodzielnie albo z inng upowazniong przez
wojta osobg (art. 46 ust. 1 ustawy). Jednakze ustawa w art. 46 ust. 3 przewiduje, iz w przypad-
kach gdy czynno$¢ prawna moze spowodowac¢ powstanie zobowigzan pienieznych po stronie
gminy, woéwczas do jej skutecznosci niezbedna jest kontrasygnata skarbnika lub osoby przez
niego upowaznione;j.

Zatem woijt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonawczy gminy i jg reprezentuja-
cy, samodzielnie jest uprawnionym zaréwno do czynnosci okreSlonych w wyzej zakwestiono-
wanych przepisach uchwaty.

Nadto odnos$nie zapisu 8 20 ust. 1 uchwaty wskaza¢ nalezy, ze rada gminy na podstawie
art. 21 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zostata upowazniona do tworzenia statych i do-
raznych komisji ze swojego grona. Powotywanie przez woéjta komisji lezy w jego wytacznych
kompetencjach wykonawczych, za$ komisji przetargowych z przepisow Prawa zamowien pu-
blicznych.

2.

W § 12 ust. 5 uchwaty postanowiono: ,Rozliczenie naleznosci stron z tytutu zamiany nieru-
chomosci moze obejmowac oprocz wartosci nieruchomosci réwniez odszkodowania i inne wza-
jemne zobowigzania stron”.

W 8§ 13 ust. 3 uchwaty postanowiono: ,W umowie darowizny okresla sie cel, na ktory nieru-
chomos¢ jest darowana”.

W § 14 ust. 2 uchwaty postanowiono: , Koszty uméw, w oparciu o ktére nastepuje obcigze-
nie nieruchomosci stanowigcych wtasno$é Gminy, ponoszg podmioty, na rzecz ktoérych to ob-
cigzenie nastepuje.”.

W & 16 ust. 2 uchwaty postanowiono: , Optaty z tytutu uzytkowania ustala sie w umowie”.

W § 17 ust. 3 uchwaty postanowiono: ,Sposdb korzystania z nieruchomosci winien zostaé
okreslony w umowie sporzadzonej w formie aktu notarialnego”.

Moca powyzszych zapisow Rada Gminy wskazata na elementy uméw cywilnoprawnych
m.in. zamiany nieruchomosci, darowizny oraz postanowita o pisemnej formie umowy. Tymcza-
sem rada gminy zostata upowazniona do stanowienia zasad nabycia, zbycia i obcigzenia nieru-
chomosci gruntowych oraz ich wydzierzawiania, a w ramach delegacji ustawowej brak jest
upowaznienia dla rady gminy do stanowienia o elementach umowy cywilnoprawnej.



W podstawie prawnej uchwaty powotano sie na przepisy art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a oraz art. 40
ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a tejze ustawy: ,Do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie sta-
nowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie za-
wartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest
ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wodjt moze dokonywac tych czynnosci wy-
tacznie za zgodag rady gminy.”. Z kolei na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzgdzie
gminnym organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzgdu
mieniem gminy.

Oceniajgc badang uchwate trzeba rozwazy¢ dwie zasadnicze kwestie. Po pierwsze nalezy
zwroci¢ uwage na podziat kompetencji pomiedzy organami gminy i na ewentualne skutki pod-
jecia aktu z naruszeniem podziatu kompetencji, o czym wskazano w pkt 1 uzasadnienia. Po dru-
gie do rozwazenia pozostaje kwestia, w jakim stopniu rada gminy jest wtasciwa do okreslenia
zasad gospodarowania mieniem, czyli jak daleko organ stanowigcy moze uszczegotowié te za-
sady, aby nie ogranicza¢ kompetencji organu wykonawczego. Jak czytamy w stowniku jezyka
polskiego, zasada to ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposdb postepowania
w danych okolicznosciach (Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2008). Zasady gospodarowania nieruchomosciami gminy powinny
zatem stanowi¢ zbiér podstawowych regut postepowania organu wykonawczego w tym zakre-
sie, z pominieciem jednak szczegbétowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji
w umowie cywilnoprawnej zawieranej przez wojta. Zakwestionowane zapisy § 12 ust. 5, § 13
ust. 3, 8§ 16 ust. 2 i 8§ 17 ust. 3 uchwaty regulujg wtasnie takie kwestie, ktére unormowane po-
winny zostaé w umowie. Zapisy takie godzg w wyrazong w art. 353" kodeksu cywilnego zasade
swobody umoéw. Nalezy zgodzi¢ sie z poglgdem, ze rada gminy nie moze ze skutkiem wobec
osob trzecich wigza¢ wojta w zakresie spraw taczgcych sie z zawieraniem umoéw przez gmine,
jezeli ustawa wyraznie takich uprawnien radzie nie przyznaje. W tym miejscu wskazaé¢ nalezy,
ze dotyczy to réwniez juz wyzej zakwestionowanych § 21 ust. 6 i ust. 7 uchwaty.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze kontrola wykonywana przez organ nadzoru ma charakter abstrak-
cyjny — nie jest badana konkretna umowa, ale akt prawa miejscowego. Akt ten jako powszech-
nie obowigzujacy bedzie bezwzglednie i jednostronnie ksztattowat tre$¢ przysztych wzorcéw
umownych i oraz samych uméw. Jego postanowienia nie bedg mogty byé renegocjowane przy
zawieraniu umowy. W sytuacji wiec, gdy strona przysztej umowy — odbiorca ustug — przy jej
zawieraniu nie ma zadnego wptywu na jej tres¢ wynikajgcg z uchwalonej uchwaty, narzucaja-
cego niekorzystne dla niej rozwigzania uznaé nalezy, ze sama uchwata narusza powotane wyzej
przepisy Kodeksu cywilnego.

Odnosnie zapisu & 13 ust. 3 uchwaty wskazaé nalezy, ze o celu umowy darowizny stanowiag
strony umowy, bowiem zgodnie z art. 888 8§ 1 Kodeksu cywilnego przez umowe darowizny dar-
czynca zobowigzuje sie do bezptatnego $wiadczenia na rzecz obdarowanego kosztem swego
majgtku. Zatem obowigzek okreslenia celu umowy darowizny wynika z przepisu rangi ustawo-
wej.

3.

W 8§ 15 ust. 1 uchwaty postanowiono: ,W przypadku przekazania nieruchomosci w trwaty
zarzad, warunki korzystania z nieruchomosci ustala Wéjt w drodze decyzji, stosujgc przepisy
ustawy i przepisy szczegolne”. Tym samym Rada Gminy dokonata delegacji swojej ustawowej
kompetencji na Wéjta Gminy bez upowaznienia ustawowego.

Na mocy art. 45 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wtasciwy organ ustanawia
na rzecz jednostki organizacyjnej trwaty zarzad nieruchomosci w formie decyzji, ktorej elementy
zostaty okres$lone w ust. 2 tego przepisu. Zgodnie zas z art. 43 ust. 5 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci lub przedmiot uzytkowania
wieczystego Skarbu Panstwa oddaje sie w trwaty zarzad panstwowej jednostce organizacyjnej,
a nieruchomosci stanowigce przedmiot wtasnosci lub przedmiot uzytkowania wieczystego jed-
nostki samorzadu terytorialnego — odpowiedniej samorzagdowej jednostce organizacyjnej, chy-
ba ze odrebne przepisy stanowig inaczej. Zas w ust. 6 art. 43 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami expressis verbis wskazano, ze odpowiednia rada moze ustali¢ w drodze uchwaty szcze-
gotowe warunki korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne. Ustawodawca za-
tem przyznat radzie gminy wytaczng kompetencje do stanowienia o szczegétowych warunkach
korzystania z nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad, a jednoczes$nie nie upowaznit tego orga-
nu do przekazania swojej kompetencji na organ wykonawczy. Postanowienie 8 15 uzna¢ zatem



nalezy za podjete z istotnym naruszeniem art. 43 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi.

4,

W § 16 ust. 3 uchwaty postanowiono: ,,Wdjt moze odstgpi¢ od obowigzku trybu przetargo-
wego zawarcia umow uzytkowania w przypadku zawierania uméw z osobami fizycznymi
i prawnymi w celu prowadzenia dziatalnosci charytatywnej, opiekunczej, kulturalnej, leczniczej,
oswiatowej, naukowej, badawczo-rozwojowej, wychowawczej lub sportowo-turystycznej,
na cele nie zwigzane z dziatalnoscig zarobkowg”.

W § 19 ust. 2 uchwaty postanowiono: ,,Wé6jt moze odstgpi¢ od przetargowej formy wydzierza-

wiania lub wynajmowania nieruchomosci gminnych w nastepujgcych przypadkach:

a) nieruchomosé jest wydzierzawiana lub wynajmowana osobie, ktéra uzytkuje nieruchomos$¢
na podstawie umowy lub uméw przez okres co najmniej 3 lat i wyrazita na piSmie wole dal-
szej dzierzawy przed uptywem terminu waznos$ci umowy pod warunkiem, ze nie posiada
zadnych zalegtosci pienieznych z tytutu dzierzawy lub najmu nieruchomosci,

b) gdy pierwszy przetarg zostat zakonczony wynikiem negatywnym — wydzierzawienie lub wy-
najecie nieruchomosci moze nastgpi¢ bez przeprowadzenia kolejnego przetargu osobie, kto-
ra ztozy wniosek o jej wydzierzawienie lub wynajecie, za stawke czynszu w wysokosci okre-
$lonej w ogtoszeniu o przetargu,

d) nieruchomo$¢é zostaje wydzierzawiona lub wynajeta stowarzyszeniom i klubom sportowym
oraz samorzadowym jednostkom organizacyjnym,

f) wysokos$¢ rocznego czynszu dzierzawnego lub najmu za nieruchomos¢ jest nizsza niz 5,00 zt,

d) przedmiotem najmu jest komorka przynalezna do wynajmowanego lokalu mieszkalnego”.

Jak stanowi art. 37 ustawy o gospodarce nieruchomosciami:

.1. Z zastrzezeniem ust. 2 i 3, nieruchomosci sg sprzedawane lub oddawane w uzytkowanie

wieczyste w drodze przetargu.

2. Nieruchomosé jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli:

1) jest zbywana na rzecz osoby, ktorej przystuguje pierwszenstwo w jej nabyciu, stosow-
nie do art. 34;

2) zbycie nastepuje miedzy Skarbem Panstwa a jednostkg samorzadu terytorialnego oraz
miedzy tymi jednostkami;

3) jest zbywana na rzecz osob, o ktérych mowa w art. 68 ust. 1 pkt 2;

4) zbycie nastepuje w drodze zamiany lub darowizny;

5) sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz jej uzytkownika wieczystego;

6) przedmiotem zbycia jest nieruchomosé lub jej czesci, jesli moga poprawi¢ warunki za-
gospodarowania nieruchomosci przylegtej, stanowigcej wtasnos$¢ lub oddanej w uzyt-
kowanie wieczyste osobie, ktéra zamierza te nieruchomosé lub jej czesci nabyé, jezeli
nie moga by¢ zagospodarowane jako odrebne nieruchomosci;

7) ma stanowi¢ wktad niepieniezny (aport) do spétki albo wyposazenie nowo tworzonej
panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej, lub majatek tworzonej fundacji;

8) jest zbywana na rzecz zarzgdzajgcego specjalng strefg ekonomiczng, na ktoérej terenie
jest potozona;

9) przedmiotem zbycia jest udziat w nieruchomosci, a zbycie nastepuje na rzecz innych
wspotwiascicieli nieruchomosci;

10) jest zbywana na rzecz kosciotow i zwigzkdw wyznaniowych, majacych uregulowane
stosunki z panstwem, na cele dziatalnosci sakralnej;

11) jest sprzedawana partnerowi prywatnemu lub spotce, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli sprzedaz
stanowi wniesienie wktadu wtasnego podmiotu publicznego;

12) jest zbywana na rzecz podmiotow, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1.

3. Wojewoda - w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasno$é Skarbu Panstwa,
a odpowiednia rada lub sejmik — w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢
jednostki samorzgdu terytorialnego, odpowiednio w drodze zarzgdzenia lub uchwaty, mogg
zwolni¢ z obowigzku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczone pod budownic-
two mieszkaniowe lub na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej albo innych celéw
publicznych, jezeli cele te beda realizowane przez podmioty, dla ktorych s to cele statutowe
i ktéorych dochody przeznacza sie w catosci na dziatalno$¢ statutowa. Przepis ten stosuje sie
rowniez, gdy sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktora dzierzawi nierucho-
mos$¢ na podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli nieruchomos¢ ta zostata za-
budowana na podstawie zezwolenia na budowe. Przepisu tego nie stosuje sie, w przypadku
gdy o nabycie nieruchomosci ubiega sie wiecej niz jeden podmiot spetniajgcy powyzsze wa-
runki.



4. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio przy zawieraniu umow uzytkowania, najmu lub
dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Wojewoda albo
odpowiednia rada lub sejmik mogg wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetar-
gowego trybu zawarcia tych uméw.

5. Minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa moze odstgpi¢ od obowigzku przetargowego
trybu zawarcia umoéw, o ktérych mowa w ust. 3 i 4, w odniesieniu do nieruchomosci, o kto-
rych mowa w art. 57 ust. 1, oraz do nieruchomosci ujetych w ewidencji, o ktérej mowa
w art. 60a ust. 2 pkt 1, bez konieczno$ci odpowiednio zwolnienia z obowigzku lub wyrazenia
zgody przez wojewode.”.

Podstawg wyrazenia zgody na odstgpienie od przetargu sg przepisy art. 37 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, jednakze zgoda ta nie moze by¢ wyrazona bezwarunkowo.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze przepisy zamieszczone w art. 37 ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami nalezy potraktowaé jako lex specialis w stosunku do art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. a ustawy o samorzgdzie gminnym.

Cytowany wyzej art. 37 ust. 4 zd. 2. ustawy daje podstawe do zwolnienia od przetargowego
trybu zawierania umow najmu, dzierzawy i uzytkowania nieruchomosci w drodze uchwaty rady
gminy._Zgoda ta jednak nie moze by¢ wyrazona w kazdym przypadku.

Artykut 37 ust. 4 w zdaniu pierwszym odsyta do odpowiedniego stosowania ust. 1. Na mo-
cy tego odestania nalezy stwierdzié, ze generalng zasadg jest stosowanie przetargu przy zawie-
raniu umow najmu, dzierzawy i uzytkowania nieruchomosci.

Jednakze art. 37 ust. 1 odsyta z kolei do ust. 2 i 3, ktoére okres$lajg wyjatki od zasady stoso-
wania przetargu. Bez watpienia zatem rowniez przy zawieraniu umow okreslonych w art. 37
ust. 4 ustawy obowigzuje zasada przetargu z wyjgtkami, ktére wynikajg z art. 37 ust. 2i 3. Z mo-
cy prawa zwolnione sg zatem od przetargu umowy najmu, dzierzawy i uzytkowania nierucho-
mosci w okolicznosciach wymienionych w art. 37 ust. 2. Na mocy za$ odpowiedniej uchwaty
rady gminy wyrazajgcej zgode na odstgpienie od przetargu, zwolnione od trybu przetargowego
bedg te umowy, na ktére zezwala art. 37 ust. 3 ustawy, a wiec wytacznie dotyczace nieruchomo-
$ci przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacje urzadzen infrastruktury
technicznej albo innych celéw publicznych, jezeli cele te bedg realizowane przez podmioty, dla
ktorych sa to cele statutowe i ktorych dochody przeznacza sie w catosci na dziatalnos$¢ statuto-
wa.

Nalezy zatem wyraznie podkresli¢, ze zdanie 2. ust. 4 art. 37 nie jest samodzielng podstawg
do wyrazenia zgody na tryb bezprzetargowy przy zawieraniu umoéw uzytkowania, dzierzawy czy
najmu, gdyz ten moze mie¢ miejsce tylko przy odpowiednim zastosowaniu ust. 2 i 3 przy wyra-
zaniu tej zgody.

Organ nadzoru podziela poglad Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyrazony w wyroku
z dnia 11 kwietnia 2006 r. sygn. akt | OSK 756/05 (Lex nr 209189), cyt.: ,Z art. 37 ust. 4 wynika
generalna zasada, ze przy zawieraniu umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na okres do 3 lat
nie obowigzuje tryb przetargowy, bowiem ten obowigzuje do zawierania tych uméw na czas
dtuzszy niz 3 lata. Tryb przetargowy ma miejsce na mocy odpowiedniego zastosowania ust. 1
tego artykutu. Odpowiednie zastosowanie aktu czy przepisu oznacza, ze niektére unormowania
stosuje sie wprost, inne wcale. Na tle art. 37 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603), odwotanie sie ust. 4 do odpowiedniego
zastosowania ust. 1 powoduje, ze do zawierania umow, o ktorych mowa w ust. 4, na dtuzej niz
3 lata ust. 1 bedzie miat zastosowanie wprost, zatem réwniez z zastrzezeniami, o ktérych mowa
w ust. 2 i 3 tego artykutu, bowiem ust. 1 na nie sie powotuje. Natomiast ust. 2 i 3 bedzie miat
odpowiednie zastosowanie przy wyrazeniu zgody, o ktérej mowa w zdaniu drugim ust. 4.”.

Stanowisko takie podzielit rowniez Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w wyroku
z dnia 24 pazdziernika 2007 r. sygn. akt Il SA/GI 459/07 (Lex nr 340449), ktory zauwazyt, iz aby
przypisaé przepisowi art. 37 ust. 4 zd. 2. ustawy znaczenie takie, ze stanowi on samodzielng
podstawe do wyrazania zgody na odstgpienie od przetargowego trybu zawierania tych umow,
to musiatby on zosta¢ uzupetniony o zwrot ,ust. 3 nie stosuje sie”.

5.

W 8§ 18 ust. 4 i ust. 5 uchwaty postanowiono: , 4. W przypadku wygasniecia umowy dzier-
zawy lub najmu, dotychczasowemu dzierzawcy lub najemcy przystuguje pierwszenstwo
w otrzymaniu nieruchomosci do dalszej dzierzawy lub najmu. 5. Pierwszenstwo, o ktérym mo-
wa w ust. 4 nie przystuguje, jezeli: a) dzierzawca lub najemca nie wykonuje postanowien umo-
wy, b) nieruchomos¢ nie zostata przeznaczona do dalszej dzierzawy lub najmu.”.

Tymczasem brak jest upowaznienia ustawowego do przyznawania dotychczasowemu
dzierzawcy lub najemcy prawa do otrzymania pierwszenstwa do dalszej dzierzawy lub najmu
nieruchomosci i okreslenia zasad ich przyznawania, nieprzyznawania. Przepis art. 34 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi o przypadkach przystugiwania prawa pierwszenstwa



przy zbywaniu osobom fizycznym i prawnym nieruchomosci, a dotyczy to wytacznie lokali
mieszkalnych (ust. 1 pkt 3). Przepis art. 34 ust. 6 wskazuje jedynie, ze odpowiednia rada w od-
niesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego moze
przyzna¢ w drodze uchwaty pierwszenstwo w nabywaniu lokali ich najemcom lub dzierzawcom.
Brak jest zatem upowaznienia do przyznawania prawa pierwszenstwa w zawieraniu kolejnych
umow dzierzawy i najmu z dotychczasowymi dzierzawcami, najemcami. Zgodnie z przepisami
prawa rangi ustawowej z uptywem okresu dzierzawy, najmu nieruchomosci powinien zostaé
przeprowadzony przetarg, chyba ze zachodzg okolicznosci odstgpienia od obowigzkowego prze-
targowego trybu zawarcia tych umow (art. 37 ust. 4 w zw. z ust. 1, ust. 2 i ust. 3).

Rada gminy, mocg art. 18 ust. 2 pkt 9a ustawy o samorzadzie gminnym, jest wytacznie
upowazniona do podejmowania uchwat w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajacych
zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci
oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegoélne nie stanowia inaczej; uchwata rady gminy jest wymaga-
na rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja
kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia zasad
wojt moze dokonywaé tych czynnosci wytacznie za zgodg rady gminy. Jednakze stanowione
zasady muszg by¢ zgodne z aktami prawnymi, w tym ustawg o gospodarce nieruchomosciami.
Kazdorazowo przekroczenie kompetencji do podejmowania uchwat powinno by¢ traktowane
jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig uchwaty. Potwierdza to wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.: ,,Opierajgc sie na kon-
strukcji wad powodujgcych niewaznos¢, mozna wskazac¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore
trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznosci uchwaty organu gminy. Do nich nalezy
naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy praw-
nej podejmowania uchwat, przepisdw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego —
przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat.”
(I SA/Wr 1798/99, Lex nr 49428).

Biorgc powyzsze pod uwage, orzeczono jak w sentenc;ji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sqdu Administracyj-
nego we Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslgskiego — organu nadzoru w terminie
30 dni od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nie-
waznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

WOJEWODA DOLNOSLASKI

RAFAt JURKOWLANIEC



