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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.110.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 lutego 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72023 r. poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 55.372.2023 Rady Gminy Panki z dnia 28 grudnia 2023 r. w sprawie zasad przeznaczenia do
sprzedazy nieruchomos$ci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste na rzecz ich uzytkownikow
wieczystych, w calosci, jako sprzecznej z art. 32 ust. 1b i art. 198i ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344 ze zm.), dalej jako: ustawa, oraz art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a 1 art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako: Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2023 r. Rada Gminy Panki podjeta uchwate Nr 55.372.2023 w sprawie zasad
przeznaczenia do sprzedazy nieruchomos$ci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste na rzecz ich
uzytkownikow wieczystych, dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano: art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 32 i art. 198i ustawy.

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 stycznia 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, Ze jest ona niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z art. 32 ust. 1b ustawy: Wojewoda — w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasnosé
Skarbu Panstwa albo odpowiednia rada albo sejmik — w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych witasnosé¢
jednostek samorzqdu terytorialnego ustalajq, odpowiednio w drodze zarzgdzenia albo uchwaly, zasady
przeznaczania do sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz szczegotowe
wytyczne sprzedazy nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych, kierujgc sie
w szczegolnosci:

1) potrzebami spolecznosci lokalnej oraz interesem publicznym, w tym potrzebq zapewnienia rezerw
terenow na realizacje celow publicznych i pod budownictwo mieszkaniowe;

2) tladem przestrzennym,
3) racjonalnoscig ekonomiczng;

4) stanem realizacji postanowien umowy o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste,
w tym celu, na ktory nieruchomosé zostata oddana w uzytkowanie wieczyste;
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5) okresem pozostalym do wygasSniecia prawa uzytkowania wieczystego na skutek uplywu okresu
ustalonego w umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste;

6) potencjatem inwestycyjnym nieruchomosci gruntowej na potrzeby realizacji celow publicznych,
budownictwa mieszkaniowego lub celow uzytecznosci publicznej.

Z kolei zgodnie z art. 198i ustawy: Odpowiednia rada albo sejmik w terminie 4 miesiecy od dnia wejscia
w zycie ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym, ustawy o spolecznych
formach rozwoju mieszkalnictwa, ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych oraz niektorych innych ustaw okresli, w drodze uchwaly, szczegolowe warunki sprzedazy
nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych albo zobowigze, w drodze uchwalty, organ
wykonawczy do indywidualnego okreslania tych warunkow w drodze zarzgdzenia.

Organ nadzoru podkresla, iz uchwata podjeta zardéwno na podstawie art. 32 ust. 1b ustawy, jak i na
podstawie art. 198i ustawy, stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy
zawartg w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziala¢ SciS§le w granicach tego upowaznienia.
W panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz
wiezi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujgc przystugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypehienie przez rade przy
podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cia
uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy, w pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze Rada
Gminy Panki w zadnych postanowieniach uchwaly nie stanowita w przedmiocie zasad przeznaczania do
sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz szczegotowych wytycznych
sprzedazy nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikoéw wieczystych. Zgodnie z § 1 i 2 uchwaty:

§ 1. Przeznacza sie do sprzedazy nieruchomosci gruntowe, stanowigce wlasnos¢ Gminy Panki, oddane
w uzytkowanie wieczyste na rzecz ich uzytkownikow wieczystych, prowadzqcych dziatanos¢ (prawidlowo:
dziatalnos¢) gospodarczg.

§ 2. Nieruchomosci opisane w § 1 oznaczone sq dziatkami nr 254/1 o pow. 0,0625 ha i nr 495 o pow.
0,9512 ha, polozonymi w obrebie Panki, gmina Panki.

Wobec czego nie sposob uznaé, ze Rada w jakikolwiek sposoéb wypetnita delegacje ustawowa z art. 32
ust. 1b ustawy. Ww. przepisy uchwaty nie okreslajag w ogodle zasad, na ktoérych nieruchomosci gruntowe beda
przeznaczane do sprzedazy oraz nie okreslaja wytycznych co do ich sprzedazy na rzecz dotychczasowych
uzytkownikow wieczystych.

Ponadto zdaniem organu nadzoru, przedmiotowe regulacje uchwaly w sposdb stanowczy decyduja
o0 przeznaczeniu dziatek o numerach 254/1 1 495 do sprzedazy na rzecz ich uzytkownikow wieczystych, o czym
swiadczy uzyty zwrot: Przeznacza sie do sprzedazy nieruchomosci gruntowe (...). Jednoczes$nie Rada wskazata
jako jedna z podstaw prawnych uchwaty art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, ktory
stanowi, 1z: Do wylgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych
gminy, przekraczajgcych zakres zwyklego zarzqdu, dotyczqcych zasad nabywania, zbywania i obcigZania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegolne nie stanowiq inaczej, uchwata rady gminy jest wymagana rowniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajq kolejne umowy, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomosSé; do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywaé tych czynnosci
wylgcznie za zgodqg rady gminy. W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze Rada — jako organ stanowigcy gminy nie
posiada kompetencji do stanowczego i wladnego decydowania o przeznaczeniu danych nieruchomos$ci do
sprzedazy. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, to wojt gospodaruje mieniem
komunalnym, w tym decyduje, czy nalezy podja¢ dziatania na rzecz zbycia danego gruntu. Wobec czego
przeznaczenie przez Rad¢ Gminy Panki konkretnych nieruchomosci do sprzedazy na rzecz ich uzytkownikow
wieczystych, prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza — stanowi naruszenie zasady podziatu wladz w gminie,
a tym samym istotnie narusza prawo.

W nawigzaniu do powyzszego oraz do wskazania w podstawie prawnej uchwaly art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy o samorzadzie gminnym, organ nadzoru zaznacza, ze uchwala w przedmiocie wyrazenia zgody na
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zbycie nieruchomosci (po zawnioskowaniu o podjecie takiej uchwaly przez wojta, ktéry na mocy art. 30 ust. 2
pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym — gospodaruje mieniem komunalnym) nie jest aktem prawa
miejscowego. Uchwata w przedmiocie wyrazenia zgody na zbycie nieruchomos$ci nie posiada cech
generalnosci, abstrakcyjnosci 1 powszechnosci. Z kolei jej charakter jest indywidualny, konkretny,
o jednorazowym skutku, ktory nie jest powtarzalny. Zawarte w uchwale indywidualnej podjetej na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy normy mogg by¢ kierowane wytacznie do wojta, ktéry wnosi o wyrazenie
zgody na zbycie konkretnej nieruchomosci, nie za$ do podmiotéw pozostajacych poza tymi strukturami, w tym
do przysztych nabywcoéw nieruchomosci. Przepis ten nie moze rowniez stanowi¢ podstawy do okre$lenia
szczegotowych wytycznych sprzedazy takich nieruchomosci.

Przechodzac dalej nalezy wskazaé, ze Rada Gminy Panki w § 3 uchwaly postanowita, iz: Zobowigzuje
sig Wojta Gminy Panki do indywidualnego okreslania warunkow sprzedazy nieruchomosci gruntowych
o ktorych mowa w § 1 i § 2, w drodze zarzgqdzenia, zgodnie z przepisami zawartymi w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 344 ze zm.) dotyczqcymi
sprzedazy nieruchomosci gruntowych opisanych w § 1 i § 2. Zdaniem organu nadzoru nie sposob uznaé, ze
przedmiotowy zapis uchwaly — w powiazaniu z pozostala jej trescig, stanowi wypetnienie delegacji z art. 198i
ustawy. Po przeprowadzeniu analizy tresci uchwaty — w oparciu o dyrektywy wykladni jezykowej, nie mozna
ustali¢ jak byta faktyczna intencja uchwatodawcy przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty.

Przepis art. 198i ustawy zawiera upowaznienie do:

- uregulowania przez rade szczegdlowych warunkow sprzedazy nieruchomosci gruntowych na rzecz ich
uzytkownikow wieczystych (ktoérzy wystapia ze stosownym zadaniem w trybie art. 198g ust. 1 ustawy) albo

- zobowigzania organu wykonawczego do indywidualnego okreslania tych warunkéw w drodze
zarzadzenia.

W tym miejscu nalezy wskazaC, ze zastosowana przez ustawodawcg alternatywa w tresci art. 1981 ma
charakter roztagczny, a wigc rada moze albo uregulowaé szczegétowe warunki sprzedazy, albo zobowigza¢ do
tego wojta w kazdej z indywidualnych spraw; nie za$§ stanowi¢ w obu kwestiach tacznie. Proba uregulowania
tych obu aspektow w sposob taczny miataby charakter wzajemnie si¢ wykluczajacy.

Analizujac niniejszg uchwate organ nadzoru wskazuje, ze z jednej strony w tresci § 3 uchwaly podjeto
probe zobowigzania wojta do indywidualnego okreslania warunkéw sprzedazy w drodze zarzadzenia, jednakze
jak wynika z tytulu uchwaly zostata ona podjgta w sprawie zasad przeznaczenia do sprzedazy nieruchomosci
gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste na rzecz ich uzytkownikow wieczystych. Ponadto w podstawie
prawnej uchwaly przywotano art. 32 ust. 1b ustawy, ktéry daje upowaznienie do regulowania szczegdétowych
wytycznych sprzedazy nieruchomos$ci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych.

Ponadto z uwagi na probe potaczenia materii delegacyjnych z art. 32 ust. 1b i art. 1981 ustawy, a takze
brzmienie poszczegdlnych przepisow uchwaty, nie sposob ustali¢ faktycznej intencji Rady Gminy Panki.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze ww. przepisy ustawy dotycza zupelnie roznych trybow zbywania nieruchomosci
na rzecz ich uzytkownikéw wieczystych. Przepis art. 198i zostat ujety w Dziale VIa ustawy zawierajgcym
przepisy epizodyczne, majace zastosowanie wylacznie do zbywania nieruchomosci w okoliczno$ciach
przewidzianych w przepisach tego dziatu, majacych zastosowanie do okreslonej kategorii nieruchomosci
gruntowych i to jedynie w sytuacji, gdy ze stosownym zadaniem, ztozonym w okre§lonym terminie, wystgpi
uzytkownik wieczysty. Natomiast art. 32 ustawy znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy to gmina podejmuje
decyzje o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomo$ci oddanych w uzytkowanie wieczyste, a realizacja
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 32 ust. 1b ustawy nie jest ograniczona czasem.

Wobec powyzszego zaistniala koniecznos¢ zakwestionowania legalno$ci przedmiotowej uchwaly
w catosci.

Zdaniem organu nadzoru podj¢ta przez Rade Gminy Panki uchwata narusza standardy prawidlowej
legislacji, a tym samym w sposob istotny narusza art. 2 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02) podnidst, ze wymog jasnosci oznacza nakaz
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy
oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw. Z tak ujetej zasady okreSlonoSci wynika, Zze kazdy przepis prawny winien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocen¢ w aspekcie pozostalych kryteriow. Naruszeniem Konstytucji jest



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -4 - Poz. 1247

stanowienie przepisOw niejasnych, wieloznacznych, btednych, ktére nie pozwalaja obywatelowi
na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan. Tozsama sytuacja zachodzi takze, gdy przepisy
uchwaty sg tak skonstruowane, ze za pomoca dyrektyw wykladni jezykowej nie sposob precyzyjnie ustali¢
intencji uchwatodawcy.

Powyzej opisane uchybienie nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie mogag by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje W wyraznej sprzecznosci
z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika wprost
z poroéwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego
w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; CBOSA).

Wobec powyzszego stwierdzenie niewaznosci uchwaly Nr 55.372.2023 Rady Gminy Panki z dnia
28 grudnia 2023 r. w sprawie zasad przeznaczenia do sprzedazy nieruchomos$ci gruntowych oddanych
w uzytkowanie wieczyste na rzecz ich uzytkownikéw wieczystych — w calosci, nalezy uzna¢ za uzasadnione
i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze sluzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastegpca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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