ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
NR NK-1.4131.110.2018.ACZE

z dnia 30 lipca 2018 r.
Rada Gminy Brzeznica

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
7 2018 1. poz. 994 ze zm.) stwierdzam niewaznos$¢ uchwaty Nr XXV1/184/2018 Rady Gminy
Brzeznica zdnia 28 czerwca 2018r. wsprawie okre§lenia zasad gospodarowania
nieruchomosciami Gminy Brzeznica.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 28 czerwca 2018 r. Rada Gminy Brzeznica podjeta uchwale Nr
XXVI/184/2018 w sprawie okreslenia zasad gospodarowania nieruchomosciami Gminy
Brzeznica. Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru 5 lipca 2018 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwala istotnie narusza prawo,
tj. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.a ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 34 ust. 1, art. 37 ust. 1-4,
art. 70 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U.
2018 poz. 121ze zm. j.t. - zwana dalej ,,u.g.n.”).

Zgodnie zart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy o samorzadzie gminnym do wylacznej
kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabycia, zbycia i obcigzania
nieruchomosci gruntowych oraz ich wydzierzawiania lub najmu, na okres dtuzszy niz trzy lata
lub na czas nieoznaczony, oile ustawy szczegélne nie stanowig inaczej, atakze przy
przedtuzaniu takich uméw. Do czasu okreslenia tych zasad woéjt moze dokonywac tych
czynno$ci wylacznie za zgoda rady. W mys$l art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu
mieniem gminy. Ustawg szczegoélna, o ktéorej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a jest wyzej
wskazana ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, ktora w dziale I zawiera szczegdlne
unormowania dotyczace zasad gospodarowania nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa oraz
jednostek samorzadu terytorialnego. Rada gminy - jako organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego - =zostala wyposazona w okreslone kompetencje w zakresie
gospodarowania mieniem gminy. Przepis art. 18 ust.2 pkt 9 lit. austawy o samorzadzie
gminnym wprowadza wyjatek od generalnej zasady wyrazonej w art. 30 ust.2 pkt 3 tej ustawy
wg ktorej do zadan wdjta, burmistrza, prezydenta miasta nalezy w szczegdlnosci
gospodarowanie mieniem komunalnym. Do organu wykonawczego gminy nalezy zatem
biezace gospodarowanie mieniem gminy, natomiast organ stanowigcy decyduje w zakresie
spraw bezposrednio przekazanych mu przez przepisy ustaw i w ich granicach.

W toku badania legalnos$ci uchwaly organ nadzoru stwierdzit, iz zapisy § 3 uchwaty
naruszaja przepisy art. 37 ust. 1 - 3 u.g.n. Ustawa w art. 37 ust.1 w sposob jednoznaczny
wskazuje, iz generalng zasada jest, ze sprzedaz lub oddanie w uzytkowanie wieczyste
nieruchomos$ci nastepuje w trybie przetargowym. Wyjatki od tej zasady wymienione sg
w ust. 2. Dlatego tez brak jest podstaw prawnych do wskazywania przez rad¢ w uchwale
kiedy dane nieruchomo$ci beda sprzedawane w trybie przetargu, akiedy w trybie
bezprzetargowym. Kwestie te uregulowane sa moca ustawy, a nie wynikaja z postanowien
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rady. Jednocze$nie organ nadzoru wskazuje, ze zwolnienie z obowigzku zbycia w drodze
przetargu nieruchomosci, do ktorego delegacje dla rady gminy zawiera przepis
art. 37 ust. 3 u.g.n. jest uzaleznione od spetnienia przestanek ,okre§lonych wust. 2 tego
przepisu, przez konkretny podmiot, co sprawia, iz akt rady gminy ma charakter indywidualny,
brak jest zatem podstaw prawnych do generalnego okre$lenia przez rad¢ zgody na odstgpienie
od trybu przetargowego zawarcia okreslonych uméw.

Przepisy gminne nie moga regulowac¢ materii uregulowanej w przepisach wyzszego rzedu
1 nie moga pozostawac¢ z nimi w sprzecznosci (wyrok NSA z 14 grudnia 2000 r., sygn. akt
S.A./Bk 292/00; podobnie wyrok NSA z 16 marca 2001 r., sygn. akt IV S.A. 385/99). Rada
gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez
ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji
w tych dzialaniach nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawg. Uchwala rady gminy
w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wiasno$¢ gminy jest
aktem prawa miejscowego - zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze danej
gminy, musi respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu bez potrzeby
wpisywania do jej tresci postanowien ustawowych (wyrok NSA z dnia 28.02.2003 r., sygn.
akt I SA/Lu 882/02, niepubl., wyrok NSA w Warszawie z dnia 16.03.2001 r., sygn. akt [V SA
385/99, LEX 53377). Szczegblnie niedopuszczalne jest odmienne regulowanie prawem
miejscowym tych spraw, ktore juz wczesniej uregulowata ustawa.

W ocenie organu nadzoru zakwestionowa¢ nalezalo réwniez § 4 ust. 3-4 uchwaty
zawierajacy uregulowania dotyczace prawa pierwszenstwa nabycia nieruchomosci. Zgodnie
z art. 34 ust. 1 u.g.n.: ,,W przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym i prawnym
pierwszenstwo w ich nabyciu, z zastrzezeniem art. 216a, przysluguje osobie, ktéra speinia
jeden znastgpujacych warunkow: 1) przystuguje jej roszczenie o nabycie nieruchomosci
z mocy niniejszej ustawy lub odrebnych przepiséw, jezeli zlozy wniosek o nabycie przed
uplywem terminu okreslonego w wykazie, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1; termin ztozenia
wniosku nie moze by¢ krdtszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia wykazu; 2) jest
poprzednim wiascicielem zbywanej nieruchomos$ci pozbawionym prawa wilasnosci tej
nieruchomosci przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobierca, jezeli ztozy wniosek
o nabycie przed uplywem terminu okreslonego w wykazie, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1;
termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krotszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia
wykazu; 3) jest najemca lokalu mieszkalnego, anajem =zostal nawigzany na czas
nieoznaczony.” Przepis § 4 ust. 3-4 uchwaly narusza wigc postanowienia cytowanego
przepisu ustawy. Ustawa wyraznie wskazuje w jakich przypadkach osobie fizycznej lub
osobie prawnej przystuguje pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci. Brak jest zatem
podstaw prawnych do przyznania pierwszenstwa w sytuacjach innych niz wymienione
powyzej. Powyzsze postanowienia przyjete przez rade wykraczajg poza granice upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym co stanowi
istotne naruszenie prawa.

Przekroczeniem upowaznienia ustawowego jest rowniez przepis § 5 uchwaly. Ustep 1 tego
paragrafu stanowi powtdrzenie ww. art. 34 ust.1 pkt 3 oraz art. 68 ust. 1 pkt 7 u.g.n. natomiast
ust 2 jest powtorzeniem art. 68 ust. la u.g.n.

W mysl § 4 ust. 7 uchwaty: ,,W przypadku, gdy nabywca lokalu lub budynku mieszkalnego
przed uplywem 5 lat liczac od dnia jego nabycia zbyt lub wykorzystat go na inne cele niz
mieszkalne zobowigzany jest zwr6ci¢ Gminie kwote rowng udzielonych bonifikat
zrewaloryzowang zgodnie z przepisami Ustawy. Nie dotyczy to zbycia na rzecz osoby bliskiej
z zastrzezeniem art. 68 ust. 2b Ustawy”. Tymczasem, zgodnie z art. 68 ust. 21 2a ustawy
o gospodarce nieruchomosciami: ,,2. Jezeli nabywca nieruchomosci zbyt nieruchomos$¢ lub
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wykorzystal ja na inne cele niz cele uzasadniajace udzielenie bonifikaty, przed uptywem
10 lat, a w przypadku nieruchomos$ci stanowigcej lokal mieszkalny przed uptywem 5 lat,
liczac od dnia nabycia, jest zobowigzany do zwrotu kwoty rownej udzielonej bonifikacie po
jej waloryzacji. Zwrot nastgpuje na zgdanie wlasciwego organu. 2a. Przepisu ust. 2 nie stosuje
si¢ w przypadku: 1) zbycia na rzecz osoby bliskiej, zzastrzezeniem ust. 2b; 2) zbycia
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego; 3) zbycia pomi¢dzy jednostkami samorzadu
terytorialnego 1 Skarbem Panstwa; 4) zamiany lokalu mieszkalnego na inny lokal mieszkalny
albo nieruchomos$¢ przeznaczong lub wykorzystywang na cele mieszkaniowe; 5) sprzedazy
lokalu mieszkalnego, jesli §rodki uzyskane zjego sprzedazy przeznaczone zostang w ciggu
12 miesigcy na nabycie innego lokalu mieszkalnego albo nieruchomosci przeznaczonej lub
wykorzystanej na cele mieszkaniowe”.

Rada gminy zawezita zatem ustawowe przestanki odstgpienia od zadania zwrotu udzielanej
bonifikat, ograniczajac si¢ do zbycia na rzecz osoby bliskiej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
organ stanowigcy gminy nie moze zmienia¢ tresci obowigzujacych przepisOw ustawowych
w stanowionym przez siebie akcie prawa miejscowego. Modyfikowanie regulacji
ustawowych (a nawet ich powtarzanie iuzupetnienie) przez przepisy uchwaty jest za$
wadliwe 1 dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej
z intencjami  ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ ztym, ze
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, wktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim konteks$cie, zjawisko modyfikacji i1 powtarzania w aktach prawnych przepiséw
zawartych ~w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja
przypisobw ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (poréwnaj: wyrok NSA z dnia
16 czerwca 1992 r., I SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r.,
IT SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., II SA/Wr 2572/02,
LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Za niezgodny zprawem nalezy uzna¢ rdéwniez przepis § 4 ust. 9 uchwaly, w ktorym
postanowiono, ze koszty zwigzane z przygotowaniem nieruchomosci do sprzedazy ponosi
nabywca nieruchomosci. Wprowadzajac powyzsza regulacje rada przekroczyla kompetencje
wynikajace z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a oraz art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym.
W ocenie organu nadzoru zapisy uchwaly dotyczace obciazenia nabywcy kosztami
przygotowania nieruchomosci do sprzedazy nie mozna kwalifikowaé jako podstawowych
regul postgpowania w zakresie gospodarowania nieruchomos$ciami. Zatem nie moga byc¢
regulowane w drodze uchwaty, lecz powinny by¢ konkretyzowane w umowie sprzedazy
nieruchomosci. Analogiczne stanowisko zajat WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 maja
2008 r., sygn. akt I SA/Wr 139/08.

Ponadto unormowania dotyczace ceny sprzedazy (§ 6 uchwaly) ograniczaja strony
przysziej umowy w ustaleniu jej warunkow inie moga by¢ uznane jako generalne reguly
postgpowania  w zakresie  gospodarowania gminnymi nieruchomos$ciami. W mysl
art. 70 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, cena nieruchomos$ci sprzedawanej
w drodze przetargu podlega zaplacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej
wlasnos¢. Cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze
rokowan, o ktorych mowa w art. 37 ust. 2 1 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zosta¢ 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 szczeg6lnosci
przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaptacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia
umowy przenoszacej wilasnos¢ nieruchomos$ci, a nastgpne raty wraz z oprocentowaniem
podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie (art. 70 ust. 2).
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W kontekscie powyzszych przepisoOw nalezy przyjac, ze kwestia ustalenia wysokos$ci ceny
sprzedazy nieruchomos$ci miesci si¢ w zakresie kompetencji organu wykonawczego,
ksztaltujagcego w imieniu gminy tre$§¢ zawieranej umowy. Warunki przeniesienia wlasno$ci
konkretnej nieruchomosci, w tym takze nieruchomosci lokalowej, zostaja skonkretyzowane
w akcie notarialnym przenoszacym wlasno$¢, a umowe te zawiera organ wykonawczy gminy,
dziatajacy w granicach ustawowych kompetencji. Stanowisko organu nadzoru w tym zakresie
znajduje odzwierciedlenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 14 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Op 458/09, w ktorym sad stwierdzit ze: ,takie
elementy, jak ewentualne roztozenie nalezno$ci na raty, czas splaty nalezno$ci isposob
zabezpieczenia, stanowig warunki umowy negocjowanej przez jej strony; przysziego
wilasdciciela 1 gming, ktora zgodnie z art. 11 1 art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
reprezentowana jest przez organ wykonawczy”.

Organ nadzoru kwestionuje legalnos¢ przedmiotowej uchwaty dotyczacych ,,uzyczenia” (§
lust. 1 pkt4, § 7ust.1, § O9oraz § 10uchwaly), gdyz norma wyrazona
w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym nie stanowi upowaznienia dla rady
gminy do uregulowan w zakresie uzyczenia. Oznacza to, iz uzyczenie winno zostac
zakwalifikowane jako czynno$¢ z zakresu zwyktego zarzadu. W takiej sytuacji oddanie
nieruchomos$ci w uzyczenie nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy, ktory jest
wlasciwy w sprawach gospodarowania mieniem komunalnym. Z przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym wynika podziat kompetencji pomiedzy organami gminy w zakresie
gospodarowania mieniem komunalnym, ktory daje podstawe do wniosku, ze rada gminy jest
upowazniona do ustalania zasad, wzglednie kryteriow gospodarowania tym mieniem
(art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy), natomiast wykonywanie bezposredniego zarzadu tym
mieniem, mi¢dzy innymi poprzez skladanie os$wiadczen woli w imieniu gminy, czyli
podejmowanie czynno$ci zzakresu prawa cywilnego, nalezy do wilasciwosci organu
wykonawczego gminy (art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy). Pojecie gospodarowania mieniem
komunalnym jest sformutowaniem bardzo szerokim ipozwala organowi wykonawczemu
gminy na samodzielne dzialanie ipodejmowanie wszystkich koniecznych decyzji
gospodarczych, co do mienia gminy bez zgody czy tez opinii rady, za wyjatkiem spraw, ktore
zostaly  zastrzezone wyraznie do kompetencji rady gminy, a wymienionych
w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym (por. m. in. wyrok NSA z dnia 25 lipca
2013r., I OSK 962/13). Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zw.
z art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce  nieruchomos$ciami,  gospodarowanie = mieniem
komunalnym nalezy do zadan wojta. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze zatem
samodzielnie decydowaé o zawieraniu umow uzyczenia. Powyzsze stanowisko potwierdza
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 3 grudnia 2009 r., sygn.
akt IT SA/Lu 586/09. Rada gminy podejmuje dziatania z zakresu gospodarowania mieniem
gminy tylko wtedy, gdy ustawa wyraznie to przewiduje. Przekazanie okreslonych spraw
ztego zakresu do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi by¢ interpretowany
ci§le 1nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez rad¢ do rozstrzygania
w drodze uchwal spraw nie nalezacych do jej kompetencji. Podejmowanie przez rad¢ gminy
czynnosci, ktore nalezg do sfery wykonawczej stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady
podzialu organéw gminy na stanowigce iwykonawcze (art. 169 ust. 1 Konstytucji RP).
Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
26 kwietnia 2012 r. (sygn. akt I OSK 62/12).

Jednoczes$nie organ nadzoru wskazuje ze zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z2018r. poz. 121 tj.), zawarcie umow
uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
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moga wyrazi¢ zgode¢ na odstapienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow.
Przytoczony przepis ustawowy ustanawia zasad¢ zawierania wymienionych w nim umoéw
w drodze przetargu. Odstepstwem od tej zasady jest regulacja zawarta w zdaniu drugim tego
przepisu. Unormowanie to bowiem upowaznia rad¢ do wyrazenia zgody w drodze uchwaty na
odstapienie od obowigzku przetargowego przy zawarciu tychze umow. Podkres§lenia wymaga,
1z sformutowanie przepisu art. 37 ust. 4 zdanie 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
jednoznacznie wskazuje, ze uchwala organu stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku
przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ zawierania jedynie konkretnych umow —
uzytkowania, najmu lub dzierzawy, w konkretnie okre§lonym przypadku. Nalezy zauwazyc¢,
1Z uzyczenie, bedace umowa nazwang regulowang w art. 710 1 nastepnych kodeksu
cywilnego, nie jest objete zakresem ktorejkolwiek z wymienionych wyzej kategorii umow.

Rada Gminy, regulujac w przedmiotowej uchwale kwestie dotyczace umowy uzyczenia,
przekroczyta zakres kompetencji wymienionych wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit.  a ustawy
o samorzadzie gminnym 1 wkroczyta w sfer¢ uprawnien Wojta Gminy - jako organu
uprawnionego do zawierania umoOw uzyczenia w ramach ,,gospodarowania mieniem
komunalnym”.

Majac na uwadze zakres zakwestionowanych przepisow uchwaty nalezalo stwierdzi¢
niewaznos$¢ uchwaty w catosci.

Wobec powyzszego orzeczono jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia shluzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za
posrednictwem Wojewody Lubuskiego.

z up. Wojewody Lubuskiego
p.o. Dyrektora Wydziatu Nadzoru i Kontroli

Pawel Witt
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