
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE 
WOJEWODY LUBUSKIEGO 

Nr NK-I.4131.241.2013.ACze 

z dnia 25 października 2013 r. 

Rada Gminy Trzebiel 

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. 
Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z późn. zm.) stwierdzam nieważność uchwały Nr XXVI/159/2013 Rady Gminy 
Trzebiel z dnia 24 września 2013 r. w sprawie zasad gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność 
Gminy Trzebiel, w części: §2 ust.1 pkt 8, § 6 ust. 1 co do słów „lub użyczenie”, § 6 ust. 3 w zakresie „lub 
użyczenia” oraz § 11. 

Uzasadnienie

W dniu 24 września 2013 r. Rada Gminy Trzebiel podjęła uchwałę w sprawie zasad gospodarowania 
nieruchomościami stanowiącymi własność Gminy Trzebiel. Uchwała doręczona została organowi nadzoru 
w dniu 1 października 2013 roku. 

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, iż uchwała w zakwestionowanej części istotnie 
narusza prawo, tj. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z późn 
zm.) w związku z art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t. j. Dz.u. 
z 2010 r., Nr 102, poz. 651 z późn. zm). 

Podstawę prawną do podjęcia przez Radę Gminy Trzebiel kwestionowanej uchwały stanowił przepis 
art. 18 ust.2 pkt 9 lit a ustawy o samorządzie gminnym, zgodnie z którym do wyłącznej właściwości rady gminy 
należy podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych gminy, przekraczających zakres zwykłego zarządu, 
dotyczących zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub 
wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczególne 
nie stanowią inaczej; uchwała rady gminy jest wymagana również w przypadku, gdy po umowie zawartej na 
czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne umowy, których przedmiotem jest ta sama nieruchomość; do 
czasu określenia zasad wójt może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy. Pojęcie „zasad 
gospodarowania”, które stanowią przedmiot uchwały podejmowanej na podstawie ww. przepisu nie zostało 
przez ustawodawcę zdefiniowane w żadnej z ustaw samorządowych ani też w ustawie o gospodarce 
nieruchomościami. Wychodząc ze słownikowego pojęcia „zasad” (jako ustalonego na mocy jakiegoś przepisu 
lub zwyczaju sposobu postępowania w danych okolicznościach) w judykaturze przyjmuje się, że omawiane 
zasady powinny stanowić opracowany przez radę gminy zbiór podstawowych reguł postępowania organu 
wykonawczego w zakresie gospodarowania, z pominięciem jednakże szczegółowych postanowień 
przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez jednostkę samorządu reprezentowaną przez jej 
organ wykonawczy (por. wyrok NSA z dnia 10 marca 2009r., sygn. I OSK 1440/08). Należy podkreślić, że 
przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, wprowadza wyjątek od generalnej zasady, 
wyrażonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy, zgodnie z którą to organ wykonawczy gospodaruje mieniem 
komunalnym. Dlatego też, przekazanie przez ustawodawcę pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest 
wyjątkiem, który musi być interpretowany ściśle i nie może prowadzić do podejmowania przez radę uchwał 
w sprawach ważnych z punktu widzenia gospodarki finansowej czy też komunalnej. Rada gminy władna jest 
określić w drodze aktu prawa miejscowego wyłącznie te zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do 
których odsyła delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy, czyli może dotyczyć jedynie 
czynności prawnych wymienionych w tym przepisie i to zawieranych na okres powyżej 3 lat lub na czas 
nieoznaczony oraz przy ich przedłużeniu o ile ustawy szczególne nie stanowią inaczej. Należy podkreślić, iż 
przepis art. 18 ustawy o samorządzie gminnym, stanowiąc przepis kompetencyjny, nie może funkcjonować 
samodzielnie, należy go stosować w powiązaniu z innymi przepisami szczególnymi i dopiero po 
uszczegółowieniu ogólnej kompetencji rady gminy stanowi podstawę prawną jej działań (wyrok WSA 
w Poznaniu z dnia 18 sierpnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 369/09). Dodatkowo zaakcentować należy, iż 
w uchwałach podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorządzie gminnym często 
znajdują się postanowienia, które organy stanowiące są władne podejmować na podstawie przepisów ustawy 
o gospodarce nieruchomościami. Zaś przepisy ustawy o samorządzie gminnym, w zakresie w jakim 
wprowadzają własne reguły dotyczące gospodarowania nieruchomościami, stanowią lex specialis w stosunku do 
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zasad uregulowanych w ustawie o gospodarce nieruchomościami. W zakresie, w jakim reguł takich 
nie precyzują, zastosowanie winny znaleźć ogólne zasady określone w ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Rada Gminy może podejmować wyłącznie uchwały zalecające określony sposób gospodarowania mieniem 
komunalnym zawierające zasady gospodarowania tym mieniem. Natomiast samo gospodarowanie mieniem 
gminnym należy do organu wykonawczego o czym stanowi art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym. 
Kompetencja wójta do samodzielnego zawierania umów użyczenia wynika również z treści art. 25 ust. 1 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami, zgodnie z którym gminnym zasobem nieruchomości gospodaruje wójt, 
burmistrz albo prezydent miasta. Wójt, z mocy art. 25 ust. 2 w zw. z art. 23 ust. 1 pkt 7a ustawy o gospodarce 
nieruchomościami, gospodarując gminnym zasobem nieruchomości wykonuje w szczególności czynności 
wymienione w art. 23 ust. 1 ww. ustawy polegające, m.in. na ich wydzierżawianiu, wynajmowaniu i użyczaniu 
(wyrok WSA w Opolu z dnia 18 października 2012 r., sygn akt II SA/Op 370/12). 

Należy zauważyć, że zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami zawarcie umów 
użytkowania, najmu lub dzierżawy na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, następuje 
w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogą wyrazić zgodę na odstąpienie od 
obowiązku przetargowego trybu zawarcia tych umów. Ustawodawca we wskazanym przepisie, nie odnosi się do 
użyczenia. Dlatego też przywołany przepis ustawy o gospodarce nieruchomościami nie znajduje zastosowania 
w stosunku do zapisów uchwały Rady Gminy w zakresie słów zawartych: w ust. 1, § 6 „lub użyczenie”, oraz 
w ust. 3, § 6 „lub użyczenia”. 

Wykroczeniem poza delegację ustawową jest również zapis § 11 pkt 2 w którym Rada Gminy uregulowała 
kwestie zawarte w kodeksie cywilnym w art. 3051 i nast. Kc. 

Ustawodawca w art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami wprowadził 
wyjątek od zasady odpłatności czynności prawnych dotyczących nieruchomości wchodzących w skład zasobów 
jednostek samorządu terytorialnego. Zgodnie z tym przepisem nieruchomości stanowiące własność Skarbu 
Państwa mogą być nieodpłatnie obciążane na rzecz jednostek samorządu terytorialnego ograniczonymi prawami 
rzeczowymi. Nieruchomości stanowiące własność jednostek samorządu terytorialnego mogą być nieodpłatnie 
obciążane na rzecz Skarbu Państwa lub innych jednostek samorządu terytorialnego ograniczonymi prawami 
rzeczowymi. 

Służebność przesyłu zgodnie z art. 244 § 1 Kodeksu cywilnego jest ograniczonym prawem rzeczowym 
uregulowanym w art. 3051 i nast. Kc. 

Wykładni art. 14 w/w ustawy dokonał Sąd Najwyższy w uchwale z dnia 20 października 2010 r., sygn. akt III 
CZP 70/10 wywodząc w uzasadnieniu, iż Reasumując, wnioski wynikające z wykładni art. 14 ust. 2 u.g.n., 
dokonanej z uwzględnieniem zasad obrotu nieruchomościami skarbowymi i samorządowymi przemawiają za 
przyjęciem, że z przytoczonego przepisu wynika a contrario norma zakazująca obciążania nieruchomości 
skarbowych i samorządowych nieodpłatnym użytkowaniem na rzecz podmiotów innych niż Skarb Państwa lub 
jednostki samorządu terytorialnego. 

Tak więc nieruchomości stanowiące własność jednostek samorządu terytorialnego mogą być nieodpłatnie 
obciążane ograniczonymi prawami rzeczowymi, ale tylko na rzecz Skarbu Państwa lub innych jednostek 
samorządu terytorialnego. W § 11 pkt 2 rada  postanowiła, o nieodpłatnym obciążeniu nieruchomości gminnych 
służebnością przesyłu, jeżeli urządzenia opisane w § 7 uchwały po zrealizowaniu podlegają przekazaniu na 
rzecz gminy  bez zwrotu przedsiębiorcy poniesionych kosztów.W ocenie organu nadzoru w świetle 
przedstawionej wykładni nie jest prawnie dopuszczalne. 

Niezależnie od tego argumentu, należało zakwestionować cały §11 bowiem rada odsyła w nim adresatów do 
§ 7, który dotyczy innej materii. Akt prawa miejscowego powinien być zredagowany w taki sposób, by jego 
postanowienia nie budziły wątpliwości i dla przeciętnego adresata były zrozumiałe, tzn. by adresat z jej 
przepisów wiedział, w jaki sposób ma się zachować i nie miał żadnych wątpliwości co do tego, jaką regułę 
postępowania wyznacza dany przepis, a organ stosujący ten przepis wiedział, w jaki sposób go zinterpretować 
(wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 6 czerwca 1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/94, OwSS 
1996/3/91). 

W § 2 ust. 1 pkt 8 Rada Gminy upoważniła wójta do nabywania nieruchomości w przypadkach:   „wykonania 
zobowiązań określonych w odrębnych ustawach”. Jeżeli wójt jest umocowany do działania z mocy ustawy  to  
brak jest podstaw do podejmowania w tym zakresie działań przez radę. 
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W tym stanie rzeczy należało orzec jak na wstępie. 

Od niniejszego rozstrzygnięcia służy prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od doręczenia rozstrzygnięcia za pośrednictwem Wojewody Lubuskiego. 

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenie rozstrzygnięcia nadzorczego. 

 

 

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziału Nadzoru 

i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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