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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 13 grudnia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Anna Siedlecka (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
Protokolant: Kinga Bilska

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 13 grudnia 2018 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Walbrzychu

na uchwale Rady Miasta Jedlina-Zdroj

z dnia 28 lutego 2018 r. nr XXXVIII/232/18

w przedmiocie okreslenia zasad nabycia, zbycia i obcigzenia nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub najmu

I. stwierdza niewaznos$¢ § 21 zaskarzonej uchwaly;
I1. dalej idaca skarge oddala.
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Uzasadnienie

Dnia 28 lutego 2018 r Rada Miasta Jedlina Zdrdj podjeta uchwate nr XXXVIII/232/18 w sprawie okre$lania
zasad nabycia, zbycia i obcigzenia nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub najmu.

Na uchwalg powyzsza uchwale Prokurator Rejonowy w Watbrzychu wnidst skargg, zarzucajac jej:

1. istotne naruszenie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9a ustawy o samorzadzie gminnym, polegajace
na przekroczeniu upowaznienia ustawowego i niedopuszczalne wyrazenie w § 19 uchwaly generalnej
zgody na przedtuzenie umow dzierzawy i wynajmowania nieruchomos$ci gruntowych na czas oznaczony
do lat 3, na kolejny czas w przypadku gdy przedmiotem umow jest ta sama nieruchomos$¢, podczas gdy
rada gminy byta uprawniona na podstawie tego przepisu jedynie do wyrazenia zgody o charakterze
indywidualnym,

2. istotne naruszenie przepisu art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, w zw. z art. 25 ust. 112
o gospodarce  nieruchomosciami, polegajace na  przekroczeniu upowaznienia  ustawowego
i niedopuszczalne okreslenie w § 21 w tym punkcie 1, 2 i 3 zapiséw, ktdre powinny znalez¢ si¢ w umowie
najmu lub dzierzawy nieruchomosci, ktore nie moga by¢ regulowane w drodze aktu prawa miejscowego.

Wobec wskazanych zarzutow Prokurator wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w czesci
w zakresie § 191 § 21.

W uzasadnieniu skargi strona skarzaca wskazata, ze zaskarzona uchwata zostata uchwalona na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. aoraz art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
art. 13 ust. 1, art. 24 ust. 6 i ust. 6a, art. 37 ust. 3, ust. 3a i ust. 4, art. 70 ust. 2 i ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, jednakze delegacja ta zostata zrealizowana wadliwie w zakresie § 19
i § 21 uchwaly, gdyz znalazly si¢ w niej unormowania razgco sprzeczne z zapisami ustawy.

Odnosnie zarzutu pierwszego, Skarzacy wskazal, ze w orzecznictwie i doktrynie utrwalony jest poglad
negujacy uprawnienie rady gminy do generalnego wyrazenia zgody na przedtuzanie umow dzierzawy i najmu
zawartych na czas oznaczony do 3 lat, na kolejny czas oznaczony, w przypadku gdy przedmiotem umow jest ta
sama nieruchomos¢.

W ocenie Prokuratora Rejonowego w Walbrzychu na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g., rada gminy
jest upowazniona do wyrazania jedynie indywidualnej zgody na zawarcie umdéw wymienionych w tym
przepisie. Uprawnienia rady wynikajace z art. 37 ust. 4 u.gn. ograniczaja si¢ do wyrazenia zgody
na odstgpienie od przetargowego trybu w konkretnym, zindywidualizowanym przypadku wskazanym we
wniosku organu wykonawczego.

Kolejno skarzacy wskazat, ze uchwaly rady gminy maja charakter niesamoistny i wykonawczy wobec ustaw
i tym samym rada gminy nie posiada kompetencji do stanowienia prawa w zakresie szerszym niz to wskazuje
upowaznienie ustawowe, ani w sposob odmienny niz to wynika ztre$ci upowaznienia ustawowego
skutkujacego stwierdzeniem niewazno$ci. W tresci § 21 uchwaly wskazano jakie treSci powinny znalezé
si¢ w umowie najmu lub dzierzawy nieruchomosci.

Z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 25 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
W zakresie przyznanych kompetencji miesci si¢ zatem zawieranie umoéw, w tym dzierzawy i najmu. Nie mozna
organowi wykonawczemu gminy narzuca¢ elementow umowy cywilnoprawne;j.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta Jedlina — Zdr6j wnidst o oddalenie skargi w catosci ze wzgledu
na brak usprawiedliwionych podstaw do uwzglednienia przedmiotowej skargi.

Wojewdédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ czg¢Sciowo zasadna.

Oceniajac legalnos¢ przepisu z § 19 uchwaly, przewidujacego generalng zgode na zawieranie kolejnych
umow z dotychczasowym dzierzawca, najemca oraz bioracym do uzywania w przypadku gdy po umowie
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zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktéorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos$¢, nalezy zaznaczy¢, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.a ustawy o samorzadzie gminnym (dalej jako:
u.s.g.) stanowi, ze do wyltacznej kompetencji rady gminy nalezy ustanawianie zasad dotyczacych m.in.
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony,

oile ustawy szczegoOlne nie stanowig inaczej; uchwala rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy.

W badanej sprawie Rada Miasta Jedlina-Zdroj w § 19 zaskarzonej uchwaly jako generalng zasade
wprowadzila zgode na zawieranie dalszych takich umoéw z dotychczasowymi dzierzawcami lub najemcami
oraz bioragcymi do uzywania tg samg nieruchomo$¢. Tres¢ § 19, w ocenie Sadu, nie narusza powotanego
przepisu art. 18 ust. 2 pkt9 lit.a u.g.n., bowiem indywidualna zgoda rady gminy jest wymagana tylko
w sytuacji braku uchwalonych zasad. W niniejszej sprawie taka sytuacja nie wystepuje.

Ponadto jak wynika z art. 37 ust. 4 zdanie 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z2018 .,
poz. 121 ze zm.) dalej jako ,,u.g.n.”, wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wyrazi¢ zgodg
na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas
dtuzszy niz 3 lata.

Powyzszy przepis u.g.n. nie rozstrzyga wprost, czy zgoda musi by¢ indywidualno — konkretna czy tez moze
mie¢ charakter generalny.

Obecnie jest juz jasne, ze wolg ustawodawcy bylo, by powotany przepis dawat mozliwo$¢ nieograniczonego
udzielenia zgody na odstgpienie od trybu przetargowego, a wigc bez ograniczen okreslonych w art. 37 ust. 21 3
ugn (patrz: uzasadnienie do projektu ustawy z 5 XI 2009 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz o zmianie niektdrych innych ustaw — druk sejmowy nr VI.1891).

Twierdzenie o koniecznoéci indywidualizowania zgody na tryb bezprzetargowy skarzacy popiera
odestaniami do orzecznictwa, jednak pomija, ze orzecznictwo w tej kwestii nie jest jednolite. Ijuz samo
to dowodzi, ze gdyby nawet doszto (z czym nie mamy do czynienia w niniejszej sprawie) do naruszenia prawa
zaskarzona uchwata w zakresie wskazanym w skardze, to i tak bytoby to naruszenie pozbawione cech razacego
naruszenia prawa. A tylko takie stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Obok, wymienionych
w skardze, orzeczen opowiadajacych si¢ za wylacznoscia indywidualnej formy zgody mozna wymienic
przyktady wyrokow wskazujacych na mozliwo$¢ wyrazenia zgody rowniez w sposob generalny (zob. wyrok
WSA w Krakowie z 15 V 2009 r., Il SA/Kr 442/09, wyrok WSA we Wroctawiu z9 X 2018 r., Il SA/Wr
605/18- publ. CBOSA).

W orzeczeniach opowiadajacych si¢ za wylacznoscig indywidualnej formy wyrazania zgody, o ktdrej mowa
w art. 37 ust. 4 ugn, powotuje si¢ dwa argumenty majace przemawiaé za taka teza. Po pierwsze, wyjatkowy
charakter takiej zgody, jako odstgpstwa od zasady przetargowego trybu zawierania umow sprzeciwia
si¢ wyrazeniu zgody w sposéb generalny. Po drugie, generalna zgoda pozbawia wlasciwy organ uprawnien
kontrolnych.

W ocenie Sadu zaden zpowyzszych argumentdw nie moze rozstrzyga¢ na rzecz indywidualnej formy
wyrazania zgody. Skoro ustawodawca, wprowadzajac generalny obowigzek zawierania wskazanych umoéw
w trybie przetargowym, upowaznitl zarazem wilasciwy organ do wyrazenia zgody na odstgpienie od tego
obowigzku, to nie sposdb uzna¢, ze taka zgoda nie moze mie¢ formy generalnej. Jest rzecza rady gminy,
bedacej przeciez organem podmiotu samodzielnego na zasadzie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, czy swoja
ustawowag kompetencje do wyrazania zgody na odstepstwo od przetargowego trybu zawierania umoéw bedzie
wyraza¢ ad hoc, przy kazdej jednostkowej sprawie, czy tez wyrazi ja w sposob generalny. Zagadnienia tego
nie mozna réwniez postrzega¢ w kategoriach swego rodzaju ,,wyzbywania si¢” przez rad¢ gminy uprawnien
kontrolnych wzgledem wojta. Przede wszystkim jest kwestig sporng, czy uprawnienie do wyrazania w takim
przypadku zgody jest przejawem funkcji kontrolnej czy tez raczej kompetencjg do wspotzarzadzania mieniem
publicznym. Zauwazy¢ tez nalezy, ze w $wietle art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie
gminnym (wedlug stanu na dzien podjecia uchwaly Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591), juz samo podjecie
uchwaly w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami oznacza ex lege utrat¢ uprawnienia do wyrazania
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przez rad¢ gminy zgody o charakterze jednostkowym. Ustawodawca nie dostrzega wigc w takim stanie rzeczy
jakiego$ szczegolnego uszczerbku dla funkcji kontrolnej rady gminy. Na marginesie wypada tez
zasygnalizowac, ze w sytuacji gdy rada gminy wyraza wolg udzielenia generalnej zgody na zawieranie uméw
w trybie bezprzetargowym, nie bedzie miato jakiegokolwiek wptywu na efektywno$¢ sprawowanej przez nia
kontroli obligowanie jej do wyrazania zgody w sposob indywidualny.

Warto tez powola¢ inne argumenty przemawiajace za mozliwoscig wyrazania zgody z art. 37 ust. 4 usg
W sposob ogolny.

Jak stusznie zauwazyl Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w powotanym wyzej wyroku z 15 V
2009 r., wyktadnia jezykowa art. 37 ust. 4 zdanie 2 u.g.n. nakazuje zwroci¢ uwage na uzytg w analizowanym
przepisie liczb¢ mnoga. Zgoda moze dotyczy¢ ,,tych uméw”, a zatem wszelkich umoéw uzytkowania, najmu
lub dzierzawy, zawieranych na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Wykladnia
celowosciowa nakazuje podkreslié, ze niewatpliwie celem tej regulacji bylo umozliwienie organom
wykonawczym zawierania tego rodzaju uméw w najrozniejszych, codziennych, najczesciej bardzo drobnych
sprawach, bez koniecznos$ci kazdorazowego zajmowania si¢ dang sprawg przez rad¢. Rada bylaby tym samym
obcigzona konieczno$cig rozpatrywania na swoich sesjach takich spraw, jak kwestia wydzierzawienia ogrddka
przydomowego. Sad zwrdcit tez uwage, ze kompetencja z art. 37 ust. 4 usg sgsiaduje z ust. 3 tego artykutu,
ktéry pozwala wojewodom, radom lub sejmikom na zwolnienie z obowigzku zbycia w drodze przetargu
wymienionych kategorii nieruchomosci. Chodzi tu niewatpliwie 0 mozliwo$¢ zwolnienia generalnego pewnych
kategorii nieruchomos$ci ito w zakresie duzo donio$lejszym, niz tu analizowany, bo w zakresie zbywania
nieruchomosci.

Jak zkolei podkreslit tutejszy Sad w motywach wyroku z9 X 2018r. (I SA/Wr 605/18) zgody
o charakterze generalnym nie mozna takze traktowa¢ jako swoistego delegowania kompetencji, bowiem
twierdzenie takie wychodzi juz z zalozenia, jakoby wyrazenie zgody nastgpowalo wylacznie w drodze uchwaty
indywidualnej. W powotanym wyroku trafnie wyeksponowano réwniez niejednoznaczno$¢ pogladow
wyrazanych w tej materii w opracowaniach komentatorskich.

W ocenie Sadu upowaznienie z art. 37 ust. 4 zdanie 2 u.g.n. w powigzaniu z art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g. spetnia
rowniez wszystkie wymagania, jakie musi spetnia¢ podstawa prawna do uchwalenia aktu prawa miejscowego
(zob. art. 94 Konstytucji RP). Powotany przepis ma range ustawowa, wskazuje upowazniony organ oraz
okresla zakres spraw przekazanych do unormowania dotyczacy zarzadu mieniem.

Z art. 40 ust. 2 pkt 3 usg wynika za$, ze materia dotyczaca zasad zarzadu mieniem gminy ma charakter aktu
prawa miejscowego. Upowaznienie wynikajace z art. 37 ust. 4 zdanie 2 u.g.n. w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g.
daje wigc podstawy do wyrazenia przez rad¢ gminy zgody w formie generalnej, jako ,,zasady” zarzadu
mieniem gminy.

Oceniajagc natomiast legalnos¢ przepisu § 21 zaskarzonej uchwaty, uznaé nalezy zarzut Prokuratora jako
zasadny. W ocenie Sadu, brak jest podstaw prawnych dla rady gminy do decydowania w formie aktu prawa
miejscowego, jakie postanowienia powinny znalez¢ si¢ w tre§ci umowy najmu czy umowy dzierzawy
nieruchomosci. Organ gminy twierdzi, ze w § 21 Rada zawarla jedynie wytyczne (postulaty) aby umowy najmu
lub dzierzawy byly formulowane w sposob profesjonalny. Wyjasnienie to jest o tyle nieprzekonujace,
albowiem to organ wykonawczy Gminy jest wlasciwy na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 3 us.g.
do gospodarowania mieniem komunalnym i z tego tytulu moze podlega¢ ocenie ewentualnego naruszenia
finansow publicznych. Dodatkowo na podstawie art. 25 ust. 1 u.g.n. gminnym zasobem nieruchomosci
gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Wedlug art. 25 ust. 2 pkt 7a tej ustawy gospodarowanie
zasobem polega w szczegolno$ci na wykonywaniu czynnosci, o ktorych mowa w art. 23 wust. 1 pkt,
tj. wydzierzawianiu, wynajmowaniu iuzyczaniu nieruchomos$ci wchodzacych w sktad zasobu, przy czym
umowa zawierana na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony wymaga zgody wojewody
(w tym wypadku Rady); zgoda wojewody(w tym wypadku Rady) jest wymagana réwniez w przypadku,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest
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ta sama nieruchomo$¢. Wymienione formy prawnego korzystania z nieruchomos$ci wymagaja zawarcia
stosownych umoéw cywilnoprawnych przez organ wykonawczy gminy z druga strong umowy.

W tych okolicznos$ciach Rada Miasta Jedlina-Zdrdj bez wyraznego upowaznienia ustawowego, narzucajac
elementy przysztych umoéw cywilnoprawnych dopuscita si¢ naruszenia réwniez przepisu art. 7 Konstytucji RP,
stanowigcym o tym, iz organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Dopuszczalne
i legalne dla wladzy publicznej jest zatem tylko to co jest dozwolone prawem.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad w pkt I sentencji wyroku orzekl na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., za$
orzeczenie zawarte w pkt I sentencji na podstawie art. 151 tej ustawy.
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