e Warszawa, 16 grudnia 2013 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
Nr LEX-0.4131.22.2013.GSS

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013r.
poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznosS¢

w zakresie § 2 ust. 3 oraz §§ 3, 5, 6 ust. 2 uchwaly Nr XXXV/199/2013 Rady Gminy Krzynowtoga
Mata z dnia 30 pazdziernika 2013r. w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dtuzszy niz trzy lata lub na czas
nieoznaczony
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Uzasadnienie

W dniu 30 pazdziernika 2013 r. Rada Gminy Krzynowloga Mata podjeta uchwate
Nr XXXV/199/2013 w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dluzszy niz trzy lata lub na czas
nieoznaczony.

Uchwata powyzsza zostala dorgczona Wojewodzie Mazowieckiemu jako organowi
nadzoru w dniu 19 listopada 2013 r. Jako podstawy prawne Rada Gminy wskazala art. 18
ust. 2 punkt 9 lit. a ustawy o samorzqdzie gminnym oraz art. 34 ust.6, art. 37 ust. 3 i4,art.68
ust.1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami ( Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 ze zm.)

W toku postepowania nadzorczego Wojewoda Mazowiecki dokonat analizy
przedmiotowej uchwaty i stwierdzil, ze uchwata istotnie narusza ustawg o samorzqadzie
gminnym (dalej u.s.g.) oraz ustawe¢ o gospodarce nieruchomosciami (dalej: u.gn.)
i w zwiazku z powyzszym w dniu 4 grudnia wszczat postgpowanie w sprawie stwierdzenia jej
niewaznosci.

W § 2 ust 3 uchwaly Rada Gminy Krzynowloga Mala okreslita, ze Koszty wyceny
i koszty zwigzane z zawarciem umowy kupna — sprzedazy obciqzajq nabywce. W ocenie
organu nadzoru, powyZsze rozwiazanie narusza zasade swobody uméw wyrazong w art. 353"
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny (Dz. U. Nr 16 poz. 93 ze zm.), zgodnie
z ktora niedopuszczalnym jest, aby strona przyszltej umowy tj. nabywca nieruchomosci nie
miata wptywu na jej tre$¢, z uwagi na to, iz jej postanowienia reguluje podjeta uchwata rady
gminy narzucajgca jednostronne rozwigzania dla strony umowy. Ksztattowanie postanowien
umowy powinno mie¢ miejsce przy jej zawieraniu, a nie w uchwale bgdacej aktem prawa
miejscowego. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 27 pazdziernika
2004 r., sygn. akt II SA/Lu 566/04, podzielit poglad, iz lokalne prawodawstwo, mimo
stosunkowo duzej swobody nie ma jednak charakteru samoistnego. Tylko bowiem organy
wladzy ustawodawczej mogq samoistnie stanowi¢ normy prawne powszechnie obowigzujqgce.
Wszystkie inne organy, a wigc i organy samorzqdu terytorialnego mogq je stanowi¢ tylko
z upowaznienia ustawy, muszq si¢ legitymowac wyraznie udzielonym upowaznieniem, nie jest
bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych.

Nalezy podkresli¢, iz kwestionowany § 2 ust. 3 przedmiotowej uchwaty zostat wydany
bez podstawy prawnej, z uwagi na brak legitymacji organu stanowigcego gminy do
jednostronnego natozenia na nabywcow nieruchomosci gminnych obowigzku ponoszenia
kosztéw zwigzanych z ich zbyciem. Dana umowa cywilnoprawna, regulujgca stosunck
miedzy nabywcg nieruchomosci a zbywajaca ja gming, jest dwustronng czynnoscig prawna
réwnorzednych podmiotdw, a jej zawarcie nalezy do organu wykonawczego gminy, tj. wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta.

Rada Gminy Krzynowloga Mala moca przedmiotowej uchwaty unormowata
w § 3 kwestie zwolnienia z obowigzku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci gruntowych
oraz zwolnienia z obowigzku zbycia w drodze przetargu lokali bedacych przedmiotem
umowy najmu lub dzierzawy stanowigc, ze:
1. Zwalnia si¢ z obowigzku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci gruntowe:
a) przeznaczone pod realizacje urzqdzen infrastruktury technicznej oraz innych celow
publicznych,
b) gdy sprzedaz nieruchomosci bedgcej przedmiotem umowy dzierzawy nastepuje na rzecz
dzierzawcy tej nieruchomosci, pod warunkiem ze umowa dzierzawy zostata zawarta na co
najmniej 10 lat.
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2. Zwalnia sie z obowigzku zbycia w drodze przetargu lokale bedgce przedmiotem umowy
najmu lub dzierzawy, zbywane na rzecz najemcow lub dzierzawcow.

W ocenie organu nadzoru powyzsze rozwigzania nie znajduja umocowania
w obowigzujgcych przepisach prawa. Tematyka odnoszaca si¢ do zasad gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego zostata
uregulowana w przepisach dziatu II ustawy o gospodarce nieruchomosciami zawierajacego
szczegdlne unormowania dotyczace gospodarowania nieruchomo$ciami bedacymi wiasnosciag
tych podmiotéw. Celem ustawy jest takie gospodarowanie przez podmioty nieruchomosciami
Skarbu Pafistwa i samorzadowymi, ktore ma shuzy¢ interesowi publicznemu, ogdétowi
obywateli, a nie poszczegdlnym jednostkom.

Nalezy zauwazy¢, iz systematyka oraz wyktadnia gramatyczna przepisu art. 37 ust. 1
niniejszej ustawy statuuje generalng zasade, zgodnie z ktéra sprzedaz lub oddawanie
w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego nastepuje w drodze przetargu.

Oceniajac zapisy przedmiotowej uchwaty z punktu widzenia legalnosci, organ nadzoru
stoi na stanowisku, iz wyjatki od zasady przetargowego obrotu nieruchomo$ciami zostaty
enumeratywnie wymienione w art. 37 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W art. 37 ust. 3 ustawodawca upowaznil rade gminy, powiatu i sejmiku, w odniesieniu
do nieruchomosci stanowigcych wiasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, do zwolnienia
z obowigzku zbycia w drodze przetargu nieruchomo$ci z uwagi na ich przeznaczenie
lub z uwagi na podmioty korzystajace z tych nieruchomosci. Zatem, tylko wyzej wskazane
przypadki sg jedynymi uzasadniajagcymi bezprzetargowy tryb zbycia nieruchomosci (vide:
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 19 grudnia 2008 r., sygn. akt
I SA/Ld 566/08).

W $wietle powyzszych ustalen, wprowadzone przez Rad¢ Gminy Krzynowloga Mata
w zapisie § 3 przedmiotowej uchwaty rozwigzania naruszaja obowiazujacy porzadek prawny.

Rada Gminy Krzynowtoga Mata w § 5 stwierdzita: w przypadku gdy sprzedaz lokalu
nastgpuje w trybie innym anizeli przetarg, okreslony odrebnymi przepisami, cena sprzedazy
moze zostac roztozona na raty roczne, przy czym pierwsza rata nie moze byc nizsza niz 20 %
ceny lokalu. W takim przypadku pozostala do zaplaty czes¢ ceny podlega oprocentowaniu
w wysokosci 1% stopy redyskontowej weksli obowigzujgcej w narodowym banku polskim w
dniu zawarcia umowy sprzedazy w stosunku rocznym.

Rada Gminy Krzynowloga Mata ustalajgc maksymalng wysoko$¢ pierwszej raty ceny
za zbywane lub nabywane nieruchomos$ci przekroczyla uprawnienia nadane jej przez
ustawodawce. Unormowania zawarte w przedmiotowej uchwale ograniczajg bowiem strony
przysztej umowy w ustaleniu jej warunkow i nie mogg by¢ uznane jako generalne reguty
postgpowania w zakresie gospodarowania gminnymi nieruchomos$ciami. Stosownie do
postanowieni art. 70 ust. 2 u.g.n., cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej
moze zostaé rozlozona na raty, na czas nie dluzszy niz 10 lat, przy czym pierwsza rata
podlega  zaplacie nie podzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wlasnosé
nieruchomosci, a nastgpne raty wraz z oprocentowaniem podlegajg zaptacie w terminach
ustalonych przez strony w umowie. Przywotany powyzej przepis nie upowaznia organu
stanowigcego do nalozenia ograniczen na organ wykonawczy przy ustalaniu w umowie
wysokosci pierwszej raty ceny za zbywang lub nabywang nieruchomos¢. Stanowisko organu
nadzoru w przedmiotowym zakresie zostalo potwierdzone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 14 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Op 458/09 (baza
orzeczen LEX nr 601 320) zgodnie, z ktérym takie elementy, jak ewentualne rozltozenie
naleznosci na raty, czas splaty naleznosci i sposob zabezpieczenia, stanowig warunki umowy
negocjowanej przez jej strony; przysztego wilasciciela i gmine, ktora zgodnie z art. 11 i art. 25
ustawy o gospodarce nieruchomosciami reprezentowana jest przez organ wykonawczy.
Tozsamy poglad zostal zaprezentowany w orzeczeniu Wojewodzkiego  Sadu
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Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Wr 554/07
(baza orzeczen LEX nr 398 905), w mysl ktérego kwestia wysokosci pierwszej wplaty oraz
ewentualnego rozlozenia tej naleznosci na raty, miesci si¢ w zakresie kompetencji Burmistrza,
ksztaltujgcego w imieniu gminy tres¢ zawieranej umowy. Warunki przeniesienia wlasnosci
konkretnej nieruchomosci, w tym takze nieruchomosci lokalowej, zostajq skonkretyzowane w
akcie notarialnym przenoszgcym wlasnosé, a umowe te zawiera organ wykonawczy gminy,
dziatajgcy w granicach ustawowych kompetencji.

Zgodnie z art. 70 ust 3 w.s.g.rozlozona na raty niesplacona czes¢ ceny podlega
oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie redyskonta weksli
stosowanej przez Narodowy Bank Polski. W ust. 4 tego przepisu u.s.g. ustawodawca okresla,
ze wojewoda w stosunku do nieruchomosci stanowigcych przedmiot wiasnosci Skarbu
Panstwa, a rada lub sejmik w stosunku do nieruchomosci stanowigcych odpowiednio
przedmiot wlasno$ci gminy, powiatu lub wojewddztwa, mogq wyrazi¢ zgode na zastosowanie,
innej niz okreslona w ust. 3, stopy procentowej.

Organ nadzoru analizujgc przedmiotowg uchwale uznat, ze w ramach kompetencji
ustanowionej w art. 70 ust. 4 u.g.n, Rada Gminy Krzynowloga Mata nie mogta postuzy¢ si¢
forma prawng aktu generalnego i abstrakcyjnego o charakterze przepisow gminnych. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta), jako organ wykonawczy, do ktérego nalezy gospodarowanie
mieniem komunalnym (art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.). pragngc odstgpi¢ na etapie zawierania
umowy z konkretnym podmiotem od ustawowej wysokosci oprocentowania wynikajacej
z art. 70 ust. 3 u.g.n., obowiazany jest wystapi¢ do rady, dla ktorej ustawa o samorzadzie
gminnym zastrzega do wylacznej kompetencji podejmowanie uchwal w sprawach
majatkowych przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu wymienionych w art. 18 ust. 2 pkt 9
us.g. i ubiegaé sic przed tym organem o zgode na inng, wyjatkows, indywidualng
modyfikacje stopy oprocentowania. Podkresli¢ nalezy, ze art. 70 ust. 4 u.g.n. nie zwiera
zadnych kryteriéw udzielenia takiej zgody co oznacza, ze uchwata rady gminy w tym
przedmiocie jest w petni uznaniowa, a jej tre$¢ w znaczacej mierze zaleze¢ bedzie od
argumentacji zaprezentowanej przez wnioskujacy organ wykonawczy. Wojt (burmistrz,
prezydent miasta) projektujac w umowie stawke oprocentowania odmienng od narzucone;
przepisem art. 70 ust. 3 u.g.n. obowiazany bedzie wykaza¢ radzie szereg indywidualnych
wzgledow podmiotowych (warunki osobiste, sytuacja ekonomiczna) nabywcy oraz
przedmiotowych (stan, rodzaj zbywanej nieruchomosci), tak aby przekonac rade do
uksztattowania sytuacji prawnej gminy mniej lub bardziej korzystnie, anizeli przewiduje to
ustawa (art. 70 ust. 3 u.gn.). Odmowa wyrazenia zgody przez radg oznacza nakaz
zastosowania przez wojta stawki oprocentowania okreslonej w art. 70 ust. 3 u.g.n. Wszystkie
te argumenty wskazuja, ze uchwata w przedmiocie zgody na stawke oprocentowania od
niesplaconej czesci ceny nieruchomosci gminnej zbywanej w trybie bezprzetargowym jest
aktem indywidualnym rady, skierowanym do organu wykonawczego gminy. Funkcjg tego
przepisu jest zapewnienie kontroli nad trescia projektowanych o$wiadczefi woli gminy, ktore
moga prowadzi¢ do dtugofalowego (do 10 lat; zob. art. 70 ust. 2 zd. pierwsze u.g.n.)
ksztaltowania statych dochodéw gminy. Nieskrepowana odmowa wyrazenia zgody
wydawana przez rade gminy na podstawie art. 70 ust. 4 u.g.n. wzmacnia funkcje gwarancyjng
art. 70 ust. 3 u.g.n., gdyz zapobiega obnizeniu dochodéw gminy ponizej granicy wyznaczonej
przez ustawodawcg dla stosunkéw cywilnoprawnych tego rodzaju.

W § 6 ust. 2 Rada Gminy Krzynowloga Mata postanowita:
2. Zwalnia sie z obowigzku przeprowadzenia przetargu jezeli zawarcie umowy najmu,
dzierzawy lub uzytkowania nastepuje:
a) na rzecz osoby (lub jej nastgpcy prawnego), ktéra wybudowata zgodnie z obowigzujgcym
prawem na gruncie gminy bedgcym przedmiotem przetargu staly obiekt budowlany zwigzany
z gruntem,
b) na cele upraw rolnych i ogrodow,
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¢) na rzecz stowarzyszen i klubéw sportowych, w zakresie prowadzonej przez nie dziatalnosci
statutowej,

d) na rzecz jednostek budzetowych, jednostek pomocniczych i zaktadéw budzetowych Gminy
Krzynowloga Mala,

e) na cele poprawienia warunkéw zagospodarowania (bez prawa zabudowy) nieruchomosci
prazyleglej lub jej czesci, stanowigcej wlasnosé, oddanej w uzytkowanie wieczyste, dzierzawg
najem lub uzytkowanie wnioskodawcy, jezeli nie moze stanowic¢ samodzielnej nieruchomosci,
/) na cele uzytecznosci publicznej oraz realizacje celow publicznych,

g jako kontynuacja umowy z ostatnim najemcq, dzierzawcq lub uzytkownikiem, pod
warunkiem, ze wywiqzat si¢ z postanowien dotychczasowej umowy.

Zapisem przyjetym w uchwale Rada Gminy Krzynowloga Mala uregulowata
zwolnienie od obowigzku przeprowadzenia przetargu na zawarcie umowy najmu, dzierzawy
i uzytkowania odmiennie od regulacji ustawowej zawartej w art. 37 ust. 4 u.g.n. Przepis ten
wyraznie wskazuje, ze Zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastgpuje w drodze przetargu. Wojewoda albo
odpowiednia rada lub sejmik mogg wyrazic zgode na odstgpienie od obowigzku
przetargowego trybu zawarcia tych umow.

Oznacza to, Ze przepis art. 37 ust. 4 u.g.n. ustanawia zasade zawierania wymienionych
w nim umoéw w drodze przetargu. Odstepstwem od tej zasady jest regulacja zawarta w jego
zdaniu drugim, jednak nie daje ona podstaw do dziatania rady w tym zakresie w sposob
generalny. Sformutowanie mogq wyrazi¢ zgode jednoznacznie wskazuje, iz uchwata organu
stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie
konkretnych zindywidualizowanych przypadkéw i musi by¢ traktowana jako wyjatek, nie
moze natomiast w zadnym wypadku przybiera¢ formy zasady zawartej w akcie prawa
miejscowego - poprzez wyrazenie generalnej zgody.

Organ nadzoru ponadto stwierdza, ze konsekwencja uznawania uchwatly okreslajacej
zasady gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi gminy za przepis powszechnie
obowigzujacy, jest koniecznosé stanowienia w jego tre$ci norm o charakterze abstrakcyjnym -
wielokrotnego zastosowania i generalnym - skierowanych do nieokreslonego adresata.
7Z normatywnego charakteru przedmiotowej uchwaly wynika réwniez konieczno$¢
formutowania jej postanowien jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia
ustawowego, co oznacza, ze W jej tresci nie moga znalezé si¢ regulacje nie znajdujgce
uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje ustawowa. Musza one by¢ zgodne z innymi
przepisami i ponadto nie powinny powtarzaé ani tez modyfikowac kwestii uregulowanych w
ustawie upowazniajacej lub innych aktach normatywnych. Dzialanie takie nalezy uznac za
niedopuszczalne, co sygnalizowal juz kilkakrotnie NSA. W wyroku z dnia 14 pazdziernika
1999 r. (sygn. akt II SA/Wr 1179/98, OSS 2000/1/17) Sad stwierdzit m.in.: Uchwata rady
gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujqcej ustawie.
Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ sig
z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w kitorej go
powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy
(por.: wyrok z dnia 25 sierpnia 1994 r. SA/Gd 1260/94, OSS 1996, Nr 2, poz. 47, wyrok
z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. akt IT SA/Ka 1831, niepubl., wyrok z dnia 17 wrze$nia
2003 r., sygn. akt II SA/Ka 1044/03, niepubl.).

Bioragc pod uwage opisane powyzej okolicznosci nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy
Krzynowloga Mala podejmujac uchwate Nr XXXV/199/2013 naruszyla prawo w sposob

istotny.

Majgc na uwadze opisany powyzej stan faktyczny i prawny organ nadzoru orzekt
jak w sentencji.
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Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia wnoszona
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy
prawa w zakresie objgtym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego dorgczenia.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski

.
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