ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE
WOJEWODY LUBUSKIEGO
Nr NK-1.4131.38.2013AHOR
z dnia 8 lutego 2013 r.

Rada Gminy Zwierzyn

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ § 7 ust. 4, § 7 ust. 5oraz § 8 Uchwaty
Nr XXVIII/129/2012 Rady Gminy Zwierzyn zdnia 28 grudnia 2012 r. wsprawie okreslenia zasad
nabywania izbywania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania na okres dluzszy niz 3 lata.

Uzasadnienie

W dniu 28 grudnia 2012r. Rada Gminy Zwierzyn podjeta Uchwale Nr XXVIII/129/2012 w sprawie okre$lenia
zasad nabywania i zbywania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania na okres dtuzszy niz 3 lata. Przedmiotowa
uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 9 stycznia 2013 r.

Po dokonaniu analizy prawnej organ nadzoru stwierdza, ze uchwata istotnie narusza prawo tj. art. 18 ust. 2
pkt 9 lit a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.)
w zwigzku z art. 34 ust. 6, art. 37 ust. 1, art. 70 ust. 11 2, art. 70 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U z 2010r. Nr 102, poz. 651 ze zm.).

W mysl przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorzadzie gminnym do wylgcznej wlasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowig inaczej;
uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢; do czasu okreslenia zasad wojt
moze dokonywac¢ tych czynnosci wyltacznie za zgoda rady gminy.

Pojecie ,,zasad gospodarowania”, ktore stanowig przedmiot uchwaty podejmowanej na podstawie ww. przepisu
nie zostato przez ustawodawce zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzadowych ani tez w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami. Wychodzac ze stownikowego pojecia ,,zasad” (jako ustalonego na mocy jakiego$ przepisu lub
zwyczaju sposobu postgpowania w danych okolicznos$ciach) w judykaturze przyjmuje si¢, ze omawiane zasady
powinny stanowi¢ opracowany przez radg¢ gminy zbidr podstawowych regut postgpowania organu wykonawczego
w zakresie gospodarowania, z pomini¢gciem jednakze szczegétowych postanowien przewidzianych do
konkretyzacji w umowie zawieranej przez jednostke samorzadu reprezentowana przez jej organ wykonawczy (por.
wyrok NSA z dnia 10 marca 2009r., sygn. I OSK 1440/08). Nalezy podkresli¢, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
a ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadza wyjatek od generalnej zasady, wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tej
ustawy, zgodnie z ktorg to organ wykonawczy gospodaruje mieniem komunalnym. Dlatego tez, przekazanie przez
ustawodawce pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktéry musi by¢ interpretowany $cisle
i nie moze prowadzi¢ do podejmowania przez rad¢ uchwat w sprawach waznych z punktu widzenia gospodarki
finansowej czy tez komunalnej. Rada gminy wtadna jest okresli¢ w drodze aktu prawa miejscowego wylacznie te
zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do ktoérych odsyta delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt
9 lit. a ustawy, czyli moze dotyczy¢ jedynie czynno$ci prawnych wymienionych w tym przepisie i to zawieranych
na okres powyzej 3 lat lub na czas nieoznaczony oraz przy ich przedtuzeniu o ile ustawy szczegdlne nie stanowia
inaczej. Nalezy podkresli¢, iz przepis art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigc przepis kompetencyjny,
nie moze funkcjonowaé samodzielnie, nalezy go stosowal w powigzaniu z innymi przepisami szczegolnymi
i dopiero po uszczegotowieniu ogolnej kompetencji rady gminy stanowi podstawe prawng jej dziatan (wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 18 sierpnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 369/09). Dodatkowo zaakcentowaé nalezy, iz
w uchwatach podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit austawy o samorzadzie gminnym czgsto
znajduja si¢ postanowienia, ktore organy stanowiace sg wladne podejmowac na podstawie przepisdw ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami. Praktyka taka spotyka si¢ z aprobatag w orzecznictwie sagdéw administracyjnych,
jednakze pod warunkiem, ze postanowienia podjete przez rad¢ maja charakter generalny i ze do stanowienia takich
regul upowaznia rad¢ ustawa o gospodarce nieruchomosciami (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 grudnia
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2009r., sygn. akt II SA/Wr 565/09). Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz w mys$l art. 25 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta.

Majagc na uwadze powyzszy zakres przystugujacych Radzie Gminy Zwierzyn kompetencji prawodawczych
zakwestionowa¢ nalezato § 7 ust. 4 badanej uchwaty, w ktorym Rada postanowila, ze ,,oprocentowanie dla potrzeb
sprzedazy ratalnej ustala si¢ w wysokosci 10% w stosunku rocznym”. Wedlug art. 70 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami ,,roztozona na raty niesptacona czgs$¢ ceny podlega oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy
procentowej rownej stopie redyskonta weksli stosowanej przez Narodowy Bank Polski”. W art. 70 ust.
4 dopuszczono jednak mozliwo$é zastosowania innego oprocentowania rat niz przewidzianego w ust. 3. Przepis
art. 70 ust. 4 w/w ustawy przewiduje, Ze na zastosowanie innej stopy procentowej musi wyraza¢ zgode rada gminy
(w stosunku do nieruchomosci stanowigcych przedmiot wiasnosci gminy). Regulacja ta ma jednak charakter
wyjatku od zasady wyrazonej w art. 70 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgoda taka powinna by¢
wigc udzielana w formie indywidualnej uchwaly rady gminy. Jak bowiem podkreslit Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w uzasadnieniu do wyroku z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. akt II SA/Go
398/10, ,,w ramach kompetencji ustanowionej w art. 70 ust. 4 u.g.n., Rada Gminy nie moze, dla ustalenia
oprocentowania innego niz redyskonto weksli stosowane przez NBP, postuzy¢ si¢ forma prawng aktu generalnego
i abstrakcyjnego o charakterze przepisow gminnych”. Podobnie wskazatl tenze Sad w uzasadnieniu wyroku z dnia
25 sierpnia 2010 r., sygn. I SA/Go 498/10, ,,z przepisu art. 70 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
wynika, ze nie daje on podstaw do wydania przez rad¢ gminy aktu prawa miejscowego o charakterze generalnym,
odnoszacym si¢ do ogolnie okreslonego kregu podmiotéw, podejmowanego przed wnioskiem zawierajacym ceng
w odniesieniu do wszystkich lokali mieszkalnych wchodzacych w sklad powiatowego zasobu nieruchomosci
i potencjalnie podlegajacych sprzedazy w trybie bezprzetargowym. W ramach tego przepisu rada powiatu
upowazniona jest jedynie do wyrazenia zgody na zastosowanie innej niz przewidziana w ustawie stopy
oprocentowania niesptaconej czesci rozlozonej na raty ceny nieruchomosci”. Rada Gminy Zwierzyn nie byta wigc
uprawniona do ustalenia w § 7 ust. 4 badanej uchwaty generalnej zgody na stosownie przez wdjta odmiennych, niz
to przewidziata w art. 70 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stawek oprocentowania, skutecznych
wobec wszystkich potencjalnych nabywcoéw nieruchomos$ci gminnych nabywanych w trybie bezprzetargowym,
ktérym roztozono sptate ceny na okres do 10 lat. Oznacza to, ze uchwalajac zasady gospodarowania
nieruchomos$ciami stanowigcymi wilasno$¢ Gminy Zwierzyn, Rada Gminy wtej cze$ci przekroczyla norme
kompetencyjng zawartg wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy o samorzadzie gminnym i naruszyta art. 70 ust. 4 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami.

Nalezy jeszcze raz zaznaczyC, ze jezeli sprawa nalezy do organu wykonawczego gminy, to bez wyraznej
podstawy prawnej rada gminy nie moze wkracza¢ w kompetencje tego organu ani tez modyfikowaé przepisu
stanowigcego o jego uprawnieniach (por. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2007 r., sygn. akt I OSK 1894/06, LEX nr
340021). Rada gminy nie moze uregulowa¢ w uchwale dotyczacej ustalenia zasad gospodarowania mieniem tych
kwestii, ktore mocg przepisOw powszechnie obowigzujacych zostaty powierzone kompetencji wojta jako organu
wykonawczego albo tez sg juz uregulowane w ustawie. Celem takiej uchwaly jest opracowanie zbioru
podstawowych regut postepowania organu wykonawczego, jednakze z pominigciem szczegdélowych postanowien
przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gming reprezentowang przez jej organ wykonawczy.
Tym bardziej nie mozna w takiej uchwale powtarza¢ badz tez modyfikowaé przepisOw rangi ustawowe;j.
W zwigzku z tym za przekroczenie delegacji ustawowej nalezato rowniez uznaé postanowienie § 7 ust. 5 badanej
uchwaly, w mysl ktorego ,,pierwszg rat¢ lub calos¢ sumy w przypadku jednorazowej wptlaty uiszcza si¢ najpoznie;j
w dniu zawarcia umowy notarialnej”. Przywotany zapis jest wistocie niedopuszczalnym powtdrzeniem
i modyfikacjg art. 70 ust. 11 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie bowiem z art. 70 ust. 2 w/w
ustawy ,,cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowe;j (...), moze zosta¢ roztozona na raty, na czas
nie dluzszy niz 10 lat. (...) Pierwsza rata podlega zaptacie nie p6zniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej
wlasno$¢ nieruchomosci, a nastgpne raty wraz z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych
przez strony w umowie”. Jezeli nieruchomos¢ jest sprzedawana w trybie bezprzetargowym to zaplata ceny moze
zosta¢ roztozona na raty. Zgodnie z tym przepisem roztozenie zaptaty na raty nie jest obligatoryjne i moze nastgpic
na czas nie dluzszy niz 10 lat. W razie roztozenia zaptaty ceny na raty nabywca obowigzany jest przed zawarciem
umowy przenoszacej wlasno$¢ zaplaci¢ tylko pierwsza rate. Nastepne raty podlegajg zaptacie w terminach
ustalonych przez strony w umowie. Natomiast gdy nieruchomos¢ jest sprzedawana w trybie przetargowym, to
zgodnie z art. 70 ust. 1 ustawy o gospodarce, zaptata ceny nastapi¢ musi najpézniej do dnia zawarcia umowy
przenoszace] wilasno$¢. Regulacja taka zabezpiecza interes sprzedajacej gminy inie pozostawia stronom
mozliwos$ci wyboru innego rozwigzania. Jak zaznaczyt Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do wyroku z dnia 11 lutego
2009 r., sygn. akt V CSK 326/08, umowa sprzedazy nieruchomosci, stanowigcej mienie publiczne, nie moze by¢
zawarta bez uprzedniego uiszczenia przez nabywce calej ceny (art. 70 ust. 1 u.g.n.) lub pierwszej jej raty (art. 70
ust. 2 u.g.n.). Regulacja ta ma na celu ochrong interesu publicznego i zapobieganie sytuacjom wyzbycia si¢ prawa
wlasnosci bez realnego uiszczenia ceny. Same za$ warunki przeniesienia wlasno$ci danej nieruchomosci
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skonkretyzowane zostaja w umowie przenoszacej jej wlasnos¢, zawieranej w formie aktu notarialnego. Umowe te
zawiera organ wykonawczy gminy, dzialajac w granicach swoich ustawowych kompetencji, a elementy takie jak
ewentualne rozlozenie naleznosci na raty czy czas splaty naleznosci stanowig warunki umowy wynegocjowangj
przez jej strony.

W ocenie organu nadzoru istotnie narusza prawo rowniez caly § 8 badanej uchwaly, ktéry dotyczy sprzedazy
lokali uzytkowych. W przepisie tym Rada Gminy Zwierzyn postanowita, ze: wolne lokale sprzedawane sa
w drodze przetargu (ust. 1); Pozostate lokale mogg by¢ sprzedawane ich najemca w trybie bezprzetargowym po
uprzednim ztozeniu przez najemce wniosku o kupno lokalu (ust. 2); Lokal uzytkowy moze by¢ sprzedany na rzecz
najemcy, jezeli zajmuje on lokal na podstawie umowy najmu przez co najmniej 5 lat, wywigzuje si¢ rzetelnie ze
swych obowigzkow wynikajacych z umowy, i nie ma zadnych zobowiazan finansowych wobec Gminy (ust. 3);
Woéjt Gminy moze odméwié sprzedazy lokalu po przeanalizowaniu skutkow jego sprzedazy(ust. 4).

Zgodnie z art. 37 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego sg sprzedawane w drodze przetargu. Zasadg jest wigc sprzedawanie nieruchomosci
gminnych w drodze przetargu, a jedynie w wyjatkowych przypadkach nieruchomo$¢ moze zosta¢ zbyta w drodze
bezprzetargowej. Od przetargowego trybu zbywania nieruchomo$ci wprowadzono w art. 37 ust. 21 3 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami okre$lone wyjatki. Nalezy podkresli¢, ze wszelkie wyjatki od przetargowego trybu
zbywania nieruchomosci muszg wynika¢ wprost z przepisdw ustawy i nie mozna ich interpretowac rozszerzajaco
(por. tez wyrok NSA z dnia 21 marca 2007 r.,  OSK 19998/06, LEX nr 327775). W art. 37 ust. 2 umieszczono spis
przypadkow, w ktorych mozna zby¢ nieruchomos$¢ bez przetargu. Kolejne mozliwosci zbywania nieruchomosci
bez przetargu przewiduje przepis art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Umozliwia on bowiem
wprowadzenie uchwatg rady gminy (dla nieruchomos$ci gminnych) bezprzetargowego trybu zbycia m.in.
w przypadku, gdy sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktora dzierzawi nieruchomo$¢ na podstawie
umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli nieruchomo$¢ ta zostata zabudowana na podstawie zezwolenia na
budowe, z wylaczeniem sytuacji gdy o nabycie danej nieruchomosci ubiega si¢ wigce] niz jeden podmiot
spelniajacy powyzsze warunki. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 8 pazdziernika
2010r., sygn. akt I OSK 1188/10, LEX nr 744947 wskazat jednak, ze ,,Charakter zwolnienia z obowigzku zbycia
w drodze przetargu nieruchomosci (art. 37 ust. 3 u.g.n.) uzaleznionego od przestanek spetnionych przez konkretny
podmiot sprawia, iz akt gminy ma charakter indywidualny (...)”.

Analiza tresci calego § 8 badanej uchwaly oraz wskazanej przez Rade podstawy prawnej, w ktorej zostat
przywolany m.in. przepis art. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami prowadzi do wniosku, iz intencja
Rady Gminy bylo przyznanie prawa pierwszenstwa nabycia lokali uzytkowych ich najemcom i dzierzawcom
w pewnych sytuacjach i pod pewnymi warunkami. Nalezy zaznaczy¢, ze czym innym jest przyznanie danemu
podmiotowi prawa pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, a czym innym ustanowienie mozliwosci sprzedazy dane;j
kategorii nieruchomos$ci okre§lonym podmiotom w trybie bezprzetargowym. Z art. 37 ust. 2 pkt 1 ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami wynika, ze nieruchomos$¢ jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli jest
zbywana na rzecz osoby, ktorej przystuguje pierwszenstwo w jej nabyciu, stosownie do art. 34. Natomiast zgodnie
z art. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, na ktory powotata si¢ Rada, odpowiednia rada lub sejmik
w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wiasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, moga przyznaé
w drodze uchwaly, pierwszenstwo w nabywaniu lokali ich najemcom lub dzierzawcom, z wylaczeniem
nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 57 ust. 1, art. 60 ust. 11 art. 60a ust. 1. 6a. Przepis ten stosuje si¢ rowniez do
budynkow mieszkalnych lub uzytkowych, stanowigcych w catosci przedmiot najmu lub dzierzawy (ust. 6a art. 34).
Regulacja ta umozliwia zatem rozszerzenie pierwszenstwa w nabyciu lokali na innych najemcow lub dzierzawcow
niz wymienieni w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Pierwszenstwo przewidziane w tym
przepisie jest uprawnieniem o charakterze uznaniowym (fakultatywnym), ao jego przyznaniu decyduje
odpowiednio rada gminy, powiatu albo sejmik wojewodztwa, podejmujac stosowng uchwale w tym zakresie.
Uchwata rady gminy o przyznaniu pierwszenstwa na podstawie art. 34 ust. 6 w/w ustawy nie jest aktem prawa
miejscowego i nie podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Przewaza przekonanie, ze uchwata
taka ma charakter indywidualny, przyznajacy okreslonym podmiotom uprawnienie w stosunku do konkretnego
lokalu, co nie moze zosta¢ zawarte w akcie prawa miejscowego (tak Ewa Bonczak-Kucharczyk w ,,Ustawa
o gospodarce nieruchomos$ciami. Komentarz”, system prawniczy LEX).

Warto rowniez wskaza¢, ze przyznanie przez radg gminy pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci okreslonym
osobom nie powoduje, Zze osoby te maja roszczenie o nabycie jakichkolwiek nieruchomos$ci od gminy. Samo
pierwszenstwo nie daje bowiem podstaw do wytoczenia powodztwa o nakazanie zlozenia oswiadczenia woli, jesli
wiasciciel nie wyraza woli zbywania nieruchomosci (por. wyrok SN z dnia 12 marca 2003 r.,III CKN 857/00, LEX
nr 78855, oraz wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 1998 r.,I SA 485/98, LEX nr 44670, i wyrok WSA w Gdansku z dnia
24 lipca 2008 r.,II SA/Gd 359/08, LEX nr 511483). Prawo pierwszenstwa w nabyciu realizowane jest wtedy, gdy
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publiczny wlasciciel nieruchomosci zdecyduje si¢ zby¢ nieruchomos¢é. Ma wowczas obowigzek zawiadomic
zgodnie osoby uprawnione o przyshugujacym im pierwszenstwie w nabyciu nieruchomosci i sposobie skorzystania
z tego pierwszenstwa. Wedlug uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r., III CZP 62/92, OSNCP 1992,
nr 12, poz. 214, ,pierwszenstwo polega przede wszystkim na eliminacji innych podmiotow ubiegajacych si¢ o te
sama rzecz. Jego konstrukcja jurydyczna nie jest oparta na uprawnieniu, lecz na tkwigcym w pierwszenstwie
zakazie zadysponowania rzecza w sposob je naruszajacy. Realizacja pierwszenstwa jest zatem mozliwa dopiero
wowczas, gdy adresat zakazu stworzy swym zachowaniem sytuacje, w ktorej zakaz staje si¢ aktualny. Te sytuacje
stanowia jednoczesnie granice, w jakich uprzywilejowanie pierwszenstwem, oznaczajace intencjonalne
pogorszenie sytuacji prawnej jednej ze stron, znajduje uzasadnienie w przyzwoleniu ustawodawcy”. Osoba, ktorej
przyshuguje pierwszenstwo w nabyciu, nie decyduje zatem o tym, czy nieruchomos$¢ zostanie sprzedana i nie ma
zadnego wplywu na decyzje wlasciciela w tej kwestii. Sama realizacja prawa pierwszenstwa w nabyciu polega za$
na o$wiadczeniu osoby, ktorej przystuguje takie pierwszenstwo, ze wyraza ona zgode na proponowang forme
i ceng nabycia. Cena ta ma zosta¢ ustalona w sposob okreslony w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak na wstepie.
Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od daty doreczenia rozstrzygnigcia. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci uchwaty
organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem
dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru
i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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