Warszawa, 22 grudnia 2015 1.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-S.4131.23.2015.MR

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015r., poz. 1515,
Z poézn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢
Uchwaty Nr XVII/124/2015 Rady Gminy Siedlce z dnia 19 listopada 2015 1. w sprawie ustalenia zasad i trybu

dzierzawienia nieruchomosci stanowigcych drogi wewnetrzne i inne nieruchomosci gruntowe, bedgce
wiasnoscig oraz we wladaniu Gminy Siedlce.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 19 listopada 2015 r. Rada Gminy Siedlce podjeta uchwale
Nr XVII/124/2015 w sprawie ustalenia zasad i trybu dzierzawienia nieruchomosci
stanowigcych drogi wewnetrzne i inne nieruchomosci gruntowe, bedgce wlasnoscig oraz we
wladaniu Gminy Siedlce.

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 26 listopada 2015 .

Jako podstawe prawng uchwaty wskazano przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a i art.40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 8 ust.1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz.460).

Powyzsza uchwata narusza prawo w nizej wskazanym zakresie:

1) Zgodnie z § 1 ust.1 1 § 2 ust.1 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Siedlce ustalita zasady
i tryb dzierzawienia nieruchomo$ci stanowigcych drogi wewnetrzne oraz inne
nieruchomosci gruntowe na okres dluzszy niz 3 lata do 40 lat, w drodze bezprzetargowej
na cele okreslone w § 1.

Z tresci tychze przepisow uchwaly wynika generalna zgoda Rady na oddawanie czeSci
nieruchomos$ci stanowigcych drogi wewngtrzne oraz innych blizej nieokre$lonych
nieruchomosci gruntowych w dzierzawe, w trybie bezprzetargowym.

Regulacja zawarta w powyzszych przepisach nie znajduje podstaw prawnych.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 w zwiazku z art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U z 2015 r. poz. 1774) oddawanie nieruchomosci
w uzytkowanie, najem lub dzierzawe na czas dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nastepuje W drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogg wyrazi¢
zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow. Regulacja
zawarta w zdaniu drugim art. 37 ust. 4 ustawy upowaznia rad¢ do wyrazenia zgody na
odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych uméw, przy czym uzyta
w art. 37 ust. 4 tej ustawy, liczba mnoga ("uméw") laczy si¢ ze zdaniem pierwszym tego
artykutu 1 nie $wiadczy o dopuszczalno$ci wyrazenia przez rad¢ zgody na odstgpienie od
trybu przetargowego przy zawieraniu uméw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony w sposob generalny. Odstgpienie od obowigzku
przetargowego trybu zawarcia tych umoéw wymaga indywidualnej zgody rady wyrazonej
uchwatg podejmowang na wniosek organu wykonawczego gminy (por. ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami, Komentarz, pod redakcja G. Biefika, Wydawnictwo Prawnicze Lexis
Nexis, Warszawa 2005 r. str. 219 ). Dlatego tez uprawnienia rady wynikajgce z art. 37 ust. 4
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami ograniczajg si¢ do wyrazenia zgody na odstgpienie
od przetargowego trybu w konkretnym, zindywidualizowanym przypadku wskazanym
we wniosku organu wykonawczego. Jesli wniosek dotyczy odstapienia od przetargowego
trybu w przypadku wigcej niz jednego rodzaju umowy (np. najmu i dzierzawy), to rzeczong
uchwalg mozna wyrazi¢ wspomniang zgode¢ co do tych réoznych uméw. Musi by¢ ona jednak
skonkretyzowana w akcie prawnym o charakterze indywidualnym, skierowanym do
indywidualnego adresata. W sytuacji zatem, gdy organ wykonawczy gminy zdecyduje
o celowosci odstagpienia od obowigzku zachowania przetargowego trybu zawierania umow,
co lezy w jego wylacznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyska¢ zgode rady.
Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym (por. wyrok
NSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2010 r., | OSK 1418/09, LEX nr 595132; wyrok NSA
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w Warszawie z dnia 7 grudnia 2010 r., | OSK 1752/10, LEX nr 745162, wyrok WSA
w Olsztynie sygn. akt Il SA/Ol 1365/14 z 24.02.2015 r., wyrok WSA w Rzeszowie
z24.11.2014 11 SA/Rz 1034/14.

Wskazac¢ tu nalezy, ze ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami jest ustawg szczegolna,
o ktorej mowa w art. 18 ust.2 pkt 8 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym. Do wyltacznej
kompetencji rady gminy nalezy zatem podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabycia, zbycia 1 obcigzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub najmu, na okres dtuzszy niz trzy lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie stanowi inaczej.

W zwigzku z powyzszym przedmiotowa uchwata Rady Gminy zostala podjeta
z istotnym naruszeniem prawa wskutek okreslenia generalnych zasad wydzierzawiania
nieruchomos$ci gminnych w trybie bezprzetargowym na okres dtuzszy niz 3 lata w oparciu
0 przepis art. 18 ust.2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym W Sytuacji, gdy zasady
wydzierzawiania tychze nieruchomo$ci w trybie bezprzetargowym sa regulowane przez
przepisy art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, stanowigcg ustawe szczeg6lng
w stosunku do ustawy o samorzadzie gminnym.

2) W mysl § 1 ust.1 pkt 2-3 uchwaty - okreslone w niej cele dotycza umieszczania w pasie
drogowym drogi wewngtrznej lub innej nieruchomosci gruntowej urzadzen infrastruktury
technicznej, obiektow budowlanych oraz reklam. Uchwata nie zawiera wylaczen, co do
podmiotéw mogacych ubiegac si¢ o zawarcie umowy na tak okreslone cele. Powyzsza
regulacja nastgpita zatem z naruszeniem przepisu art. 305! Kodeksu cywilnego, zgodnie
z ktérym nieruchomo$¢ mozna obcigzy¢ na rzecz przedsigbiorcy, ktoéry zamierza wybudowac
lub ktérego wilasno$¢ stanowig urzadzenia, o ktorych mowa w art. 49 § 1, prawem
polegajacym na tym, ze przedsigbiorca moze korzysta¢ w oznaczonym zakresie
z nieruchomosci obcigzonej, zgodnie z przeznaczeniem tych urzadzen (stuzebno$¢ przesytu).
Generalnie zatem przedsighiorca moze umieszcza¢ na nieruchomos$ciach stanowigcych
wlasno$¢ gminy urzadzenia stuzace do doprowadzania lub odprowadzania ptynow, pary,
gazu, energii elektrycznej oraz inne urzadzenia podobne, ktore nie nalezag do czgsci
sktadowych nieruchomosci, jezeli wchodza w sklad przedsigbiorstwa oraz korzystac
z nieruchomos$ci w oznaczonym zakresie, ale z takiego uprawnienia moze korzystac
wylacznie w trybie obcigzenia nieruchomosci stuzebnoscig przesytu, a nie w ramach umowy
dzierzawy.

Tym samym regulacja zawarta w § 1 pkt 2-3 Uchwaty zostata podjeta z istotnym
naruszeniem 18 ust.2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 305!
Kodeksu cywilnego.

Ponadto przepis § 1 ust. 1 pkt 4 jest niespojny z og6élng regulacja ust.1; nie dotyczy
bowiem umowy dzierzawy, ale zajecia pasa drogowego bez okreslenia formy zajgcia, na
blizej nieokreslone cele, dodatkowo na prawach wylacznosci. Wprowadza sposob
zagospodarowania nieruchomosci gminnych w formie, ktorej nie przewiduje ustawa
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami. Uregulowanie powyZzsze jest zatem pozbawione
podstaw prawnych. W tym konteks$cie niespojne sg regulacje zawarte w kolejnych przepisach
Uchwaty. W § 1 — 3 Uchwaly jest mowa o dzierzawie nieruchomosci, natomiast w § 41 § 6
ust. 1 o zajeciu nieruchomosci.

3) Upowaznienic zawarte w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. jednoznacznie przewiduje,

iz podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych, przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu, nalezy do kompetencji rady, o ile ustawy szczegoélne nie stanowig inaczej. Ustawa
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szczegolng jest w tym przypadku ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, ktora wprowadzita
wymog przetargowego trybu zawierania m.in. uméw uzytkowania, dzierzawy i najmu na czas
dluzszy niz trzy lata lub na czas nicoznaczony. Wyrazenie zgody na odstgpienie od
obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych uméw, o ktérym mowa w art. 37 ust. 4 zdanie
2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, nie moze stanowi¢ upowaznienia do stanowienia
aktow prawa miejscowego. Zasady gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Stad tez akty prawa miejscowego nie mogg regulowaé
odmiennie zasad ustawowych.

Ponadto w podstawie prawnej Uchwaly Rada Gminy przywotata przepis art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigcy 0 kompetencji rady do stanowienia prawa
miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéow i urzadzen
uzytecznosci publicznej. Przepis ten nie moze mieé¢ zastosowania w niniejszej sprawie,
poniewaz nieruchomosci stanowigce drogi wewnetrzne i inne nieruchomosci nie
stanowia obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej w rozumieniu art. 40 ust.2 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym.

Wskaza¢ nalezy, ze naczelng zasada demokratycznego panstwa prawnego jest
dzialanie organéw wladzy publicznej w granicach i na podstawie obowigzujacego
prawa. Zasade te wyraza art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym "organy wtadzy publicznej
dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa". Przepis ten zawiera norm¢ zakazujaca
domniemania kompetencji organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dzialania organu
wladzy publicznej byty oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjne;j.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP "organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowe] ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dzialania tych organdéw, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa". Z przepisu
tego wynika, ze akty prawa miejscowego musza by¢ podejmowane w oparciu o wyrazng
norm¢ kompetencyjng rangi ustawowej. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest tez
zakaz domniemania kompetencji. Oznacza to, ze normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty. Zakazuje si¢ natomiast dokonywania wyktadni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Wykroczenie przez organ stanowiacy gminy poza granice upowaznienia ustawowego
do wydania aktu prawa miejscowego, jak réwniez podjecie przepisu prawa miejscowego
z istotnym naruszeniem prawa, skutkuje stwierdzeniem niewaznoS$ci przepisu prawa
miejscowego.

4) Nadto stwierdzi¢ nalezy, iz zapisy zawarte w § 3, 4, 5 1 6 Uchwaly wykraczaja poza
kompetencje rady gminy wynikajace z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie
gminnym, stoja bowiem w sprzeczno$ci z zasadg swobody umow wyrazong w art. 353!
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, a takze w sposob istotny naruszaja
postanowienia art. 11 ust. 1 i art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

W wymienionych powyzej przepisach Rada Gminy w Siedlcach zamiescita regulacje
polegajace na okresleniu, jakie elementy powinny znalez¢ si¢ we wniosku o zawarcie umowy
dzierzawy oraz obowigzki prowadzgcego roboty drogowe na zajmowanym terenie,
CO - W ocenie organu nadzoru - stoi w sprzecznosci z wyzej wskazanymi normami prawa.
Stosownie do brzmienia art. 353" ustawy Kodeks cywilny strony zawierajagce umow¢ moga
utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty si¢
wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoélzycia spotecznego. Ustalenie
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warunkow umowy podlega woli jej stron. Wylgcznie, zatem, rownorzedne strony stosunku
cywilnoprawnego beda wiladne okreslic w umowie dzierzawy kwestie dotyczace czasu
i zakresu korzystania z nieruchomosci, a takze innych regulacji odnoszacych si¢ stricte do
warunkéw danej umowy. Z uwagi na fakt, ze art. 11 ust. 1 i art. 25 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym
wyraznie wskazuja, iz obcigzenia nieruchomosci stanowigcej przedmiot wtasnosci jednostki
samorzadu terytorialnego ograniczonym prawem rzeczowym dokonuje jej organ wykonawczy
(w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami (...) organami reprezentujacymi jednostki
samorzadu terytorialnego sg ich organy wykonawcze; gminnym zasobem nieruchomosci
gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta; do zadan wojta nalezy w szczegdlnosci
gospodarowanie mieniem komunalnym), stwierdzi¢ nalezy, iz rada gminy - jako organ
niebedacy strong umowy - nie jest uprawniona do decydowania o jej tresci (por. wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt 11 SA/Wr 554/07, wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 131/12, wyrok WSA w Gorzowie
WIkp. z dnia 31 maja 2012 r., sygn. akt 289/12).

Reasumujac, naruszenia prawa w wyzej wskazanym zakresie maja charakter istotny,
w zwigzku z czym nalezato orzec o niewaznosci przedmiotowej Uchwaty.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty dorgczenia, wnoszona
za moim posrednictwem.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty, w czesci
objetej rozstrzygnigciem, z mocy prawa.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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