DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA PODLASKIEGO

Biatystok, dnia 28 marca 2024 r. Podpisany przez:

Krzysztof Stankiewicz
Data: 28.03.2024 15:04:17

Poz. 1748

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.66.2024. KK
WOJEWODY PODLASKIEGO

7 dnia 27 marca 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40
Z pozn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LVIIL.453.2024 Rady Miejskiej w Zabludowie z dnia 22 lutego 2024 r. w sprawie okreslenia zasad
nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dhuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony.

UZASADNIENIE

W dniu 22 lutego 2024 r. Rada Miejska w Zabtudowie podj¢ta uchwate Nr LVIIL.453.2024 w sprawie
okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dluzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 28 lutego 2024 r. i z urzedu poddana zostata
kontroli legalnosci.

Przeprowadzona w ramach kontroli analiza wykazata, iz uchwata zostata przyjeta z istotnym naruszeniem
prawa, w zwigzku zczym w dniu 22 marca 2024 r. wszczgte zostalo postgpowanie nadzorcze w sprawie
stwierdzenia jej niewaznoSci.

Rada Miejska podjeta uchwate Nr LVIII.453.2024 m.in. na podstawie przywotanego w podstawie prawne;j
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a, ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r. poz. 40
z p6zn. zm.), w ktorej okreslita zasady nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci stanowigcych wlasnosé
Gminy oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na okres dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony.

Zgodnie z uregulowaniami tegoz artykutu, do wytacznej kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie
uchwal w sprawach majatkowych przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania,
zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dhuzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegoélne nie stanowig inaczej; uchwata 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$¢; do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych
czynnos$ci wylacznie za zgoda rady gminy.

Przepis ten wprowadza wyjatek od generalnej zasady, wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, stanowigcej, ze to organ wykonawczy gospodaruje mieniem komunalnym.

Stad tez przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktéry musi byé
interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego podejmowania przez rade rozstrzygnigcia w drodze
uchwatl wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki gminy (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia
7 pazdziernika 2004 r. sygn. akt IT SA 3144/03). Oznacza to, ze rada gminy wladna jest okresla¢ w drodze aktu
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prawa miejscowego jedynie te zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do ktorych odsyta delegacja
ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy. Stad tez okreslenie tych zasad moze dotyczy¢ wyltacznie
czynnosci prawnych wymienionych w tym przepisie, o ile ustawy szczeg6lne nie stanowig inacze;j.

Stanowienie jakichkolwiek norm prawa miejscowego wykluczone jest zatem w sytuacji, gdy ustawy
szczegblne zawieraja regulacje zasad gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi gminny zasob
nieruchomosci. Taka ustawa jest ustawa o gospodarce nieruchomosciami.

Rada Miejska w § 2 ust. 1 przedmiotowej uchwaty ustalita, iz Burmistrz przeznacza lokale i nieruchomosci
do zbycia stosujac tryb przetargowy z uwzglednieniem pierwszenstwa przyshugujacego z ustawy oraz z ust. 211 3
niniejszego paragrafu.

Moca postanowien cyt. wyzej § 2 ust. 2 Rada Miejska w Zabludowie przyznata pierwszenstwo w nabyciu
lokalu mieszkalnego takze najemcom i dzierzawcom nie spelniajacym warunkéw, o ktérych mowa
w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (jest najemca lokalu mieszkalnego, a najem zostat
nawigzany na czas nieoznaczony).

Jednoczes$nie w ust. 3 tegoz paragrafu Rada rozszerzyta krag uprawnionych do pierwszenstwa o najemcow
1 dzierzawcodw budynkow mieszkalnych i uzytkowych, stanowiacych w calosci przedmiot najmu i dzierzawy.

Przede wszystkim podkreslenia wymaga fakt, iz powyzsze regulacje zostaly przyjete w oparciu o uprawnienie
wynikajace z art. 34 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2023 r.
poz. 344) stanowigcego, iz wojewoda w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa,
a odpowiednia rada lub sejmik w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wtasnos$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, moga przyznac, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub uchwaty, pierwszenstwo w nabywaniu
lokali ich najemcom Iub dzierzawcom, z wylaczeniem nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 57 ust. 1
iart. 60 ust. 1.

Powyzszy przepis nie upowaznia jednak organdéw stanowigcych j.s.t. do wyrazania swojej woli w tym
zakresie w sposOb generalny, jak uczynita to Rada w § 2ust. 213 uchwaly lecz oddzielnie, w kazdym
zindywidualizowanym przypadku.

Przedmiotowa uchwata w § 3 zawiera zapisy dot. ratalnej sprzedazy nieruchomosci lub lokali mieszkalnych
sprzedawanych w trybie bezprzetargowym.

Rada Miejska ustalila, iz cena sprzedazy moze by¢ rozlozona na raty roczne platne przez okres 10 lat (ust. 1),
wysokos$¢ pierwszej raty nie moze by¢ nizsza, niz 20% ustalonej ceny (ust. 2), wierzytelno§¢ Gminy podlega
zabezpieczeniu hipotecznemu (ust. 3) oraz w razie zbycia nieruchomosci lub lokalu przez nabywce, o ktorym
mowa w ust. 1, raty staja si¢ natychmiast wymagalne (ust. 4).

Przeprowadzona analiza powyzszych regulacji wykazata, iz unormowania te ograniczaja strony przysziej
umowy w ustaleniu jej warunkéw inie mogg by¢ uznane jako generalne reguly postegpowania w zakresie
gospodarowania gminnymi nieruchomosciami.

W mysl art. 70 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze
przetargu podlega zaptacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wiasnos¢. Cena nieruchomosci
sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan, o ktérych mowa w art. 37 ust. 213 oraz
w art. 39 ust. 2, moze zostac rozlozona na raty, na czas nie dtuzszy niz 10 lat.

Wierzytelnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z tego tytutu
podlega zabezpieczeniu, w szczegolnosci przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaptacie
nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszace] wlasno$¢ nieruchomosci, a nastgpne raty wraz
z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie (art. 70 ust. 2).

W kontekscie powyzszych przepisOw nalezy przyjaé, ze kwestia ustalenia warunkoéw ratalnych sprzedazy
nieruchomosci miesci si¢ w zakresie kompetencji organu wykonawczego, ksztatltujacego w imieniu gminy tre$¢
zawieranej umowy. Warunki przeniesienia wlasnosci konkretnej nieruchomos$ci, w tym takze nieruchomosci
lokalowej, zostaja skonkretyzowane w akcie notarialnym przenoszgcym wiasnos$¢, a umowe te zawiera organ
wykonawczy gminy, dzialajacy w granicach ustawowych kompetencji. Stanowisko organu nadzoru
w tym zakresie znajduje odzwierciedlenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
zdnia 14 stycznia 2010r., sygn. akt II SA/Op 458/09, w ktorym sad stwierdzit ze: ,takie elementy,
jak ewentualne roztozenie naleznosci na raty, czas splaty naleznosci i sposdb zabezpieczenia, stanowig warunki
umowy negocjowanej przez jej strony; przysztego wilasciciela i gming, ktora zgodnie z art. 11 i art. 25 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami reprezentowana jest przez organ wykonawczy”.
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Rada Miejska w § 6 ust. 2 uchwaly w sposob generalny wyrazita zgode na wydzierzawienie, wynajecie lokali
i nieruchomo$ci w trybie bezprzetargowym w przypadkach wymienionych w punktach 1-19, dodatkowo
wyrazajac zgode, by umowa najmu lub dzierzawy lokali uzytkowych lub nieruchomosci wymienionych
w § 6 ust. 2 pkt 1-7, 10-13 1 15-18 moze zosta¢ zawarta na czas nieoznaczony (§ 7 ust. 1 uchwaty).

Jednocze$nie mocg postanowien § 7 ust. 2 Rada wyrazita zgode na zawarcie umow uzyczenia na cele
okreslone we wskazanym wyzej § 6 ust. 2 pkt 1,2,4,61 7.

Ponadto Rada Miejska w § 8 uchwaly Nr LVIIL453.2024 ustalita, iz dotychczasowemu dzierzawcy
lub najemcy wytonionemu wcze$niej w drodze przetargu przystuguje pierwszenstwo do zawarcia umowy
na kolejny okres, jezeli wywiazywat si¢ z postanowien umowy, ztozyt wniosek przed jej wygasnieciem,
a zawarcie umowy nie bedzie sprzeczne z interesem gminy, oraz o ile nie zostal zlozony inny wniosek
o dzierzawe tej samej nieruchomosci.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, oddawanie nieruchomosci w uzytkowanie,
najem lub dzierzawe na czas dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastgpuje w drodze przetargu. Regulacja
zawarta w zdaniu drugim art. 37 ust. 4 ustawy uprawnia rade do wyrazenia zgody na odstapienie
od obowiazku przetargowego trybu zawarcia tych umow, to jest uméw uzytkowania, najmu, dzierzawy. Ustawa
nie okres$la przy tym zadnych szczegotowych zasad, kiedy takie odstapienie moze nastapic, a zatem tylko od woli
rady zalezy, czy wyrazi zgode na odstgpienie od trybu przetargu.

Przepis art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie upowaznia jednak rady do wprowadzania
w uchwale generalnego zapisu pozwalajacego na odstapienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia
umow.

Uprawnienia rady wynikajace zart. 37 ust. 4 zdanie drugie ograniczaja si¢ do wyrazenia zgody
na odstapienie od przetargowego trybu w konkretnym zindywidualizowanym przypadku wskazanym
we wniosku organu wykonawczego.

Kazdorazowe odstapienie od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody
musi by¢ zidentyfikowana nieruchomo$¢. Zgody tej nie mozna wyraza¢ w sposob generalny, abstrakcyjny,
na przyszto$§¢ iw stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkow. Oznacza to, ze w sytuacji, gdy organ
wykonawczy gminy zdecyduje o celowosci odstgpienia od obowigzku zachowania przetargowego trybu
zawierania uméw, co lezy w jego wylacznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyska¢ zgode rady
(por. takze wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 lipca 2019 r., sygn. Il SA/Gl 730/19, zaaprob. przez NSA —
wyr. z dnia 8 grudnia 2020 r. sygn. I OSK 3033/19; a takze wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2021 r.
sygn. Il SA/Kr 177/21 oraz WSA w Olszynie z dnia 24 sierpnia 2021 1. sygn. I SA/Ol 395/21).

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 grudnia 2018 r., sygn. I OSK 3944/18,
o przetargowym i bezprzetargowym trybie zawarcia umow uzytkowania, najmu i dzierzawy, stanowi w pierwszej
kolejnosci i w sposob wyrazny art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jezeli wiec oglaszanie,
organizowanie i przeprowadzanie przetargu stanowi ustawowq kompetencje organu wykonawczego gminy (...),
to zawarcie w§ 17 ust. 2uchwaly [...] generalnego stwierdzenia, ze: "w drodze bezprzetargowej umowy
dzierzawy mogq by¢ zawierane." powoduje, ze Rada Gminy, jako organ majgcy sprawowaé nadzor i kontrole
gospodarowania nieruchomosciami (...), nie ma w ten sposob wiedzy, wobec jakich nieruchomosci udzielila
zgody organowi wykonawczemu na odstgpienie od przetargowego wylonienia uZytkownika, najemcy
i dzierzawcy. Udzielona zgoda jest zatem blankietowa, co podwaza jej ustawowy charakter, wynikajgcy
z art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jako wylgcznej kompetencji Rady do decydowania, ktore
z nieruchomosci Gminy mogq by¢ wylgczone z ustawowego obowigzku przetargowego wylonienia uzytkownika,
najemcy i dzierzawcy (por. takze wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2022 r. sygn. [ OSK 949/19).

Majac na uwadze powyzsze, postanowienie § 6 ust. 2 uchwaly wprowadzajace generalng zgode
na odstgpienie w okre$lonych przypadkach od przetargowego trybu zawarcia umowy dzierzawy i najmu
na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, nalezy uzna¢ za podj¢te z istotnym naruszeniem
art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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Katalog spraw, w ktorych organ stanowigcy wtadny jest do podejmowania uchwalw sprawach majatkowych
gminy ma charakter zamkniety i nie mie§ci si¢ w nim uzZyczenie, jako czynno$¢ przekraczajaca zakres
zwyklego zarzadu. Rada Miejska regulujac w przedmiotowej uchwale kwestie dotyczace umowy uzyczenia
(§ 7 ust. 2 uchwaty) przekroczyta zakres kompetencji wymienionych w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie
gminnym i wkroczyta w sferg uprawnien burmistrza jako organu uprawnionego do zawierania umow uzyczenia
w ramach ,,gospodarowania mieniem komunalnym”. W katalogu tym nie mieszcza si¢ rowniez regulacje zawarte
w § 9 przedmiotowej uchwaty, gdzie Rada w pkt 1-3 ustalita dopuszczalne przypadki zmiany strony umowy
najmu lub dzierzawy.

Poniewaz gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do organu wykonawczego gminy, przy zawieraniu
umowy cywilnoprawnej do ktorej nalezy zaliczy¢ umowe najmu i dzierzawy nieruchomosci gminnej, gming
reprezentuje wojt.

W wyroku z dnia 17 lipca 2014 r., sygn. akt [ OSK 873/14 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, iz:
,Zasady nalezy rozumie¢ jako ustalony na mocy przepisu sposob postgpowania. Zatem rada gminy winna
opracowaé zbior podstawowych regut postepowania organu wykonawczego, z pominigciem szczegolowych
postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gming reprezentowang przez jej organ
wykonawczy. Rada nie moze wiec ze skutkiem wobec 0sob trzecich wigzac¢ organu wykonawczego w zakresie
spraw tgczqcych sie z zawieraniem umow przez gmineg, jezeli ustawa takich uprawnien radzie nie przyznaje (...)".
Natomiast wwyroku z dnia 7 pazdziernika 2020r. sygn. [ OSK 2141/18 Naczelny Sqd Administracyjny
stwierdzil, ze ,,z art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. wynika, ze gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do zadan
wojta (organu wykonawczego gminy). Z kolei z art. 25 ust. 2w zw. z art. 23 ust. I pkt 7a ustawy o gospodarce
nieruchomosciami wynika, ze gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomosci polega miedzy innymi na ich
wynajmowaniu. Catos¢ kompetencji zwigzanych z zawieraniem umow najmu lokali uzytkowych stanowigcych
wlasnos¢ gminy, w tym ustalanie wysokosci czynszu, ma wiec organ wykonawczy gminy. Nie sq to tez sprawy
przekraczajgce zakres zwyklego zarzqdu mieniem gminy.”

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy uznaé, iz rada gminy nie moze podejmowac czynnosci, ktore naleza do
sfery wykonawczej, gdyz stanowitoby to naruszenie konstytucyjnej zasady podzialu organdéw gminy
na stanowiace i wykonawcze.

W Rozdziale 4 uchwaty - Obcigzanie Nieruchomo$ci Rada w § 10 ust. 3 pkt 112 przyznata Burmistrzowi
prawo do obcigzania nieruchomosci gruntowych shuzebnoscia gruntowa, stuzebnoscia przesytu,
za wynagrodzeniem ptatnym jednorazowo (pkt 1) oraz obcigzania nieruchomosci hipoteka na rzecz instytucji
finansowych w celu zabezpieczenia kredytow, pozyczek udzielanych przez te instytucje Gminne. Dla innych
przypadkow ustanowienia hipoteki Rada zastrzegta koniecznos$¢ wyrazenia zgody przez organ stanowiacy.

W ocenie organu nadzoru wprowadzenie generalnej zgody rady gminy na obcigzanie ograniczonymi prawami
rzeczowymi nieruchomos$ci stanowigcych wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego w przedmiotowe;j
uchwale w sposob istotny narusza art. 14 ust. 2 zd. drugie w zwiazku z art. 14 ust. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

W mysl przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nieruchomosci stanowigce wlasno$é jednostek
samorzadu terytorialnego mogg by¢ nieodptatnie obcigzane na rzecz Skarbu Panstwa lub innych jednostek
samorzadu terytorialnego ograniczonymi prawami rzeczowymi (art. 14 ust. 2 zd. drugie), za§ zawarcie umow
w sprawach, o ktorych mowa w ust. 1-4, wymaga uprzedniej zgody rady w odniesieniu do nieruchomosci
stanowigcych wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 14 ust. 5).

Rada gminy wyraza zgode¢ na nieodptatne obcigzenie nieruchomosci ograniczonymi prawami rzeczowymi,
ktorymi stosownie do art. 244 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360)
sa: uzytkowanie, stuzebnos¢, zastaw, spoétdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka.

Tymczasem zgoda rady gminy na zawarcie umow w sprawach, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1-4 ustawy
o0 gospodarce nieruchomo$ciami, wyrazana na podstawie art. 14 ust. 5 tej ustawy powinna mie¢ charakter
indywidualny, dotyczacy konkretnej nieruchomos$ci. Tym samym wykluczone jest regulowanie tej kwestii
w przedmiotowej uchwale stanowiacej akt prawa miejscowego.

Przeprowadzona w ramach postgpowania nadzorczego analiza przedmiotowej uchwaty wykazata, iz § 11
zawiera regulacje dot. optaty adiacenckie;j.
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Zgodnie z brzmieniem tegoz paragrafu, wtasciciele nieruchomosci oraz uzytkownicy wieczysci, o ktorych
mowa w art. 144 ustawy (o gospodarce nieruchomos$ciami), uczestniczg w kosztach budowy urzadzen
infrastruktury technicznej poprzez wnoszenie na rzecz gminy optat adiacenckich wynoszacych 50% réznicy
migdzy wartoScig jaka nieruchomo$¢ miata przed wybudowaniem urzadzen infrastruktury technicznej,
a wartoscia jaka nieruchomo$¢ ma po ich wybudowaniu.

Przyjecie cyt. powyzej regulacji podjetych na podstawie art. 146 ust.2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami stanowi wykroczenie poza delegacje wynikajacg z art. 18 ust.2 pkt9 lit. a ustawy
o0 samorzadzie gminnym i powinny one przybra¢ forme¢ odrebnej uchwaty.

Z kolei bez podstawy prawnej zostaly przyjete regulacje § 12 uchwatly, w ktérym Rada ustalita,
iz uregulowania zawarte w niniejszej uchwale o charakterze generalnym nie wylaczaja uprawnien Rady
Miejskiej w Zabludowie do podejmowania uchwal o charakterze indywidualnym. Powyzsze stwierdzenie
nie wynika zregulacji art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a stanowigcych podstawe prawng przedmiotowej uchwaly,
jak rowniez brak jest innego przepisu, ktory by do tego upowazniat.

Oceniajac  powyzsze naruszenia przepisoOw prawa nalezy stwierdzi¢, ze zachodzi konieczno$¢
wyeliminowania z obrotu prawnego przedmiotowej uchwaty w catosci.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku za pos$rednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego

Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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