Sygn. akt Il SA/Wr 515/10

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 grudnia 2010 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w skiadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis
Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedzia WSA Anna Siedlecka /spr./
Protokolant Patrycja Kikosicka-Jedrzejczak

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 3 grudnia 2010 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatle Rady Miejskiej w Trzebnicy

z dnia 6 lipca 2010 r. Nr XXXIX/396/10

w przedmiocie wyrazenia zgody na zastosowanie bonifikaty od ceny nieruchomosci gruntowej sprzedawanej na rzecz
wiascicieli lokali

. stwierdza niewaznosc § 3 zaskarzonej uchwaly;

I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w czgsci okreslonej w punkcie I
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UZASADNIENIE

Wojewoda Dolnoslaski dzialajac jako organ nadzoru wystapit ze skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu o stwierdzenie niewaznosci § 3 uchwaly nr XXX1X/396/10 Rady Miejskiej
w Trzebnicy z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie wyrazenia zgody na zastosowanie bonifikaty od ceny nieruchomosci
gruntowej sprzedawanej na rzecz wiascicieli lokali w wyniku realizacji roszczen, o ktorych mowa w art. 209a ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, z powodu istotnego naruszenia art. 11 oraz art. 25 ust. 1 tej
ustawy. W ocenie organu nadzoru, przepis § 3 uchwaly, nakladajacy obowiazek poniesienia kosztow przygotowania
do zbycia nieruchomosci komunalnych na osoby zainteresowane ich zakupem, wydany zostat z przekroczeniem granic
upowaznienia zawartego w art. 68 ust. 1 pkt 8 ustawy o gospodarce nieruchomosciami zwanej dalej u.g.n. Wskazany
przepis upowaznia do wyrazenia zgody na udzielenie bonifikaty od ceny zbywanej nieruchomosci. Nie upowaznia
natomiast do okreslenia warunkéw podjecia rokowan mi¢dzy organem wykonawczym gminy a potencjalnym nabywca
nieruchomosci. Przyja¢ nalezy, tak jak to uczynit Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku, w wyroku z snia
24 wrzesnia 2009 r.(sygn. 11 SA/Bk 486/2009 —LEX Polonica nr 2224693), ze to przyszie strony umowy sprzedazy
nieruchomosci komunalnej decyduja o rozkladzie kosztow zwiazanych z jej zawarciem. Warunki przeniesienia
wilasnosci okreslonej nieruchomosci powinny zosta¢ skonkretyzowane w mowie przenoszacej wiasnosé. Umowe te
zawiera organ wykonawczy gminy, dzialajac w ramach kompetencji wynikajacych z przepisow art. 11 i art. 25 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Uchwala rady gminy nie moze zawiera¢ elementow umowy sprzedazy, majacej zostaé
zawarta w przysztosci, gdyz stawia to organ wykonawczy gminy w roli ,technicznego wykonawcy” woli rady gminy.
Rozwiazanie takie jest nie do pogodzenia z pozycja wojta jako organu gospodarujacego gminnym zasobem
nieruchomosci. Artykut 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wprowadza regule, zgodnie z ktdra gminnym
zasobem nieruchomosci ,,gospodaruje” organ wykonawczy gminy. Pojecie ,,gospodarowania’ zostalo w przepisach
wymienionej ustawy uzyte jako okreslenie pewnego zespotu czynnosci. Prawu zas do dokonywania tych czynnosci
odpowiada odpowiednia pozycja dzialajacego podmiotu. Jak stanowi art. 12 u.g.n. wajt jest zobowiazany do
gospodarowania nieruchomosciami w sposob zgodny z zasadami prawidiowej gospodarki. Jest on odpowiedzialny za
wykorzystanie przystugujacych mu srodkéw w sposob zinstrumentalizowany. ,,Gospodarowanie” w rozumieniu
przywolanych przepisow jest podejmowaniem okreslonych decyzji,, jest dokonywaniem wyboru. Margines swobody
organu wykonawczego ograniczony jest przepisami ustaw a takze przepisami uchwat stanowionych przez rady gminy.
W przypadku regulacji pochodzacych od rad gmin konkretny przepis ustawy decyduje, czy rozszerzaja one
przystugujace wojtowi mozliwosci wyboru o nowe alternatywy dzialania (co jest typowym kierunkiem dzialania rady
gminy wedlug u.g.n.), czy tez wybor ten ograniczaja. Ani przepis art. 68 ust. 1 powolanej ustawy, ani tez ktorykolwiek
inny przepis tej ustawy, nie daja podstawy do uzaleznienia zgody dla organu wykonawczego gminy na zastosowanie
bonifikaty, od dodatkowego warunku stawianego temu organowi. Przyja¢ zatem nalezy, ze rada Miejska w Trzebnicy
nie mogta, w drodze zaskarzonej uchwaly zadecydowa¢ o nalozeniu na przysztych nabywcow nieruchomosci
stanowiacych wiasnos¢ Gminy Trzebnica, obowiazku poniesienia kosztow zawiazanych z przygotowaniem tych
nieruchomosci do sprzedazy. W ocenie organu nadzoru, § 3 uchwaly podjety zostat z istotnym naruszeniem art. 25 ust.
1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, co stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci wskazanego przepisu
uchwaly. W odpowiedzi na skarge Gmina Trzebnica uznala skargeg za zasadna. Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroclawiu zwazyt, co nastgpuje: Skarga jest uzasadniona. Wedlug art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn.zm.) sady administracyjne sprawuja Wymiar
sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o
wiasciwos¢, miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i migdzy
tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod katem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej. Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje w szczegdIno$ci orzekanie
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w sprawach skarg na decyzje administracyjne (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 1 ustawy dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn.zm — zwanej dalej p.p.s.a.),
a takze aktow prawa miejscowego organoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktéw organdw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw innych niz okreslone w pkt 5 podejmowanych z zakresu administracji
publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5 1 6 powolanej ustawy). W art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie terytorialnym przyznano organowi nadzoru prawo ziozenia skargi do sadu administracyjnego, jezeli

w ciagu 30 dni od daty doreczenia mu uchwaly organu gminy nie skorzysta ze srodkow nadzoru okreslonych w art. 91
tej ustawy, czyli nie stwierdzi niewaznosci uchwaty we wiasnym zakresie. Zgodnie z art. 147 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn.zm.) Sad
rozpoznajac skarge na uchwate gminy, w razie jej uwzglednienia, orzeka o niewaznosci tej uchwaly albo stwierdza, ze
wydana zostala z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie jej niewaznosci. Wprowadzajac
sankcje niewaznosci jako nastepstwo naruszenia prawa, ustawodawca nie okreskt rodzaju naruszenia prawa. Zauwazy¢
zatem nalezy, ze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przewiduja dwa rodzaje naruszen prawa jakie moga by¢
wywolane przez ustanowienie tych aktow. Moga by¢ to naruszenia istotne lub nieistotne (por. art. 91 ustawy). Brak
ustawowego zdefiniowania obu naruszen stwarza konieczno$¢ siegnigcia do stanowiska wypracowanego w tym
zakresie w orzecznictwie sadowym, gdzie za istotne naruszenie prawa (bedace podstawa do stwierdzenia niewaznosci
aktu), przyjeto miedzy innymi, wydanie aktu bez podstawy lub z naruszeniem podstawy do podjecia uchwaty gminnej
(por. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 1996 r. , SA/Gd327/95, OwSS 1996, Nr 3,
poz. 90; z dnia 11 lutego 1998 1. , Il SA/Wr 1459/97, OWSS 1998, Nr 3, poz. 79). W rozpoznawanej sprawie oceni¢
zatem nalezalo, czy podejmujac zaskarzony przez organ nadzoru przepis uchwaly Rada Miejska w Trzebnicy dzialala
w granicach ustawowo przyznanych jej kompetencji. Zakwestionowany przez Wojewodg Dolnoslaskiego przepis §

3 zawarty zostat w uchwale Rady Miejskiej w Trzebnicy z dnia 6 lipca 2010 r. w wyrazenia zgody na zastosowanie
bonifikaty od ceny nieruchomosci gruntowej sprzedawanej na rzecz wiascicieli lokali w wyniku realizacji roszczen,

o ktorych mowa w art. 209a ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W akcie tym, obok unormowan
kompetencyjnych ustawy o samorzadzie gminnym — gtéwnie przepisow art. 18 ust. 2 pkt 15 przywotano rowniez
przepisy art. 68 ust. 1 pkt 8 oraz art. 209a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. 22004, Nr 261, poz. 2603 z p6zn. zm.), ktdre przyznaja radzie gminy wyraznie okreslone kompetencje

w zakresie udzielania bonifikaty od ceny nieruchomosci gruntowej. Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
samorzadowej do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy. Przywolane wyzej podstawy prawne jak tez zakres regulacji zawartej

w zaskarzonej uchwale wskazuje, ze akt ten podjeto dla wyrazenia zgody na udzielenie bonifikaty od ceny
nieruchomosci gruntowej stanowiacej wiasnos¢ Gminy Trzebnica, sprzedawanej jako przylegia nieruchomos¢ gruntowa
lub jej czes¢, ktora wraz z dotychczas wydzielong dzialka gruntu bedzie spetnia¢ wymogi dziatkki budowlane;j, o ktorej
mowa w art. 209a ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Z tego tez wzgledu przy ocenie przedmiotowej uchwaly
istotna jest kwestia podziatu kompetencji pomigdzy organy gminy wynikajaca z ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (zwanej dalej u.s.g.) jak tez z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (zwanej dalej u.g.n.). Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania za pomoca organdéw stanowiacych i organéw wykonawczych. Organem stanowiaCym

1 kontrolnym gminy jest rada gminy (art. 15 ust. 1 u.s.g.) za$ organem wykonawczym, wojt, burmistrz, prezydent (art.
30 ust. 1 u.s.g.). Rada gminy jako organ stanowiaCy wyposazona zostata w kompetencje uchwalodawcze 1 kontrolne
(kreowanie norm wyznaczajacych przyszie zachowanie i ich kontrola), natomiast wojt, burmistrz, prezydent jako organ
wykonawczy gminy wykonuje zadania wynikajace z tresci uchwaly rady gminy oraz tylko jemu przypisane ustawami
prawa i obowiazki. Konstytucyjny podziat na organy stanowiace i wykonawcze gminy uszczegélowiony w przepisach
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ustawy samorzadowej, zobowiazuje do scistego przestrzegania kompetencji przyznanych poszczegdlnym organom
gminy. Przypisane ustawowo danemu organowi gminy kompetencje nie moga Wigc by¢ wykonywane przez inny organ
gminy. Te zastrzezone do wilasciwosci rady nie moga by¢ realizowane przez wojta i odwrotnie chyba, ze ustawa na to
zezwala (tak uzasadnienie wyroku NSA z dnia 19 listopada 1996 r., I SA/Wr 496/96, Oss 2000/3/78). W art. 18 ust.
1 ustawa o samorzadzie gminnym ustala domniemanie kompetencji na rzecz organu stanowiacego rady gminy,
wyznaczajac jednoczesnie granice tego domniemania, przez zapis: ,,do wiasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy
pozostajace w zakresie dzialania gminy o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej”. Przepis ten stanowi generalna
klauzule¢ kompetencyjna, pozostawiajac poza wiasciwoscia rady jedynie te sprawy lokalne o znaczeniu publicznym,
ktore z mocy ustaw, naleza do wiasciwosci innego organu. Gdy wigc przepis ustawy o samorzadzie gminnym lub
ustawy szczegoblnej stanowi inaczej, niedopuszczalne jest podjecie dzialania przez rade gminy, gdyz prowadzi to do
naruszenia przepisu wyznaczajacego kompetencje do dzialania wojta (tak w wyroku NSA z dnia 19 listopada 1996 r.
IT SA/Wr 496/96, Oss 2000/3/78 oraz z dnia 20 kwietnia 1999 r., Il SA/Wr 364/98 Oss 1999/3/84).Katalog
wylacznych uprawnien rady gminy okresla art. 18 ust. 2 przywolanej wyzej ustawy. Znajduje si¢ wsrod nich
przywolane juz wczesniej uprawnienie. Z kolei art. 30 omawianej ustawy obliguje wojta do wykonywania uchwat rady
gminy oraz zadan gminy okreslonych przepisami prawa. W szczegoInosci do jego zadan nalezy gospodarowanie
mieniem komunalnym (ust. 2 pkt 3). Do powyzszej regulacji ustrojowej nawiazuje niewatpliwie przepis art. 11 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, wedhug ktorego, z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z przepisow tej ustawy oraz
odregbnych ustaw, organem reprezentujacym gming w sprawach gospodarowania nieruchomosciami jest organ
wykonawczy gminy. W konsekwencji, ustawodawca przyznat organowi wykonawczemu gminy kompetencje do
gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci (art. 25 ustawy). W doktrynie gospodarowanie mieniem
komunalnym definiuje si¢ jako podejmowanie czynnosci faktycznych lub prawnych majacych na celu realizacje funkgji
(spoteczno-gospodarczego przeznaczenia) tego mienia (por. A. Agopszowicz, Komentarz .., s. 223). Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 9 kwietnia 2002 r. (sygn.akt II SA/Wr 2965/01) stwierdzit za$, ze gospodarowanie
mieniem komunalnym oznacza rozporzadzanie pewnym zasobem w ten sposob, iz przez dzialanie gospodarujacego

z zasobu tego nie tylko wychodza pewne skladniki ale rowniez inne wchodza do niego. Poréwnanie przedstawionych
Wyzej przepisow wskazuje, ze kompetencje wojta nalezy wiazac z biezacym gospodarowaniem mieniem komunalnym
pojmowanym we wskazany wyzej sposob, zas kompetencje rady z wyrazeniem jedynie zgody na zastosowanie
bonifikaty. Ponadto, moca przepisow zawartych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
rada gminy uzyskala tez uprawnienia szczeg6lne do dokonania okreslonych czynnosci prawnych z zakresu gospodarki
nieruchomosciami. Jak zauwaza si¢ w doktrynie rada na podstawie tych przepiséw wspotdecyduje z organem
wykonawczym gminy w zakresie gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi. W konsekwencji, uprawnienia
organu wykonawczego gminy w zakresie gospodarowania nieruchomos$ciami w niczym nie naruszaja uprawnien, jakie
w tym zakresie przyznano organowi stanowiacemu gminy. Reprezentowanie gminy przez wojta w sprawach
gospodarowania nieruchomosciami oraz gospodarowanie przez niego gminnym zasobem nieruchomosci musi
honorowa¢ kompetencje rady, o ktérych mowa wyzej i odwrotnie. OdnoszaC powyzsze uwagi do rozpoznawanej
obecnie sprawy nalezy wigc zgodzi¢ si¢ z Wojewoda, ze te przepisy zaskarzonej uchwaty, ktore reguluja czynnosci
zarzadu mieniem komunalnym przypisane ustawowo organowi wykonawczemu gminy, podjete zostaly z naruszeniem
przepiséw art. 11( organem reprezentujaCym gming jest jej organ wykonawczy) i art. 25 ust. 1(gminnym zasobem
nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta) ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Powyzsze
kwalifikowaé nalezy jako istotne naruszenie prawa, co musi prowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego §

3 zaskarzonej uchwaly. Wobec tego co dotad powiedziano, trzeba si¢ zgodzi¢ z organem nadzoru, ze wprowadzajac
uregulowanie zawarte § 3 uchwaly rada przekroczyla przyznane jej na mocy art. 68 ust. 1 pkt 8 u.g.n. kompetencje

i wkroczyla w zakres uprawnien organu wykonawczego gminy. Biorac pod uwagg przedstawione wyzej okolicznosci
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faktyczne i prawne Wojewodzki Sad Administracyjny dzialajac w oparciu o przepis art. 147 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi i uwzgledniajac skarge, orzektjak w pkt
I sentencji wyroku. Natomiast orzeczenie zawarte w pkt II wynika z konieczno$ci zastosowania w przypadku
uwzglednia przez Sad skargi, przepisu art. 152 p.p.s.a..
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