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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.247.2022
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 25 maja 2022 r.

Drziatajac na podstawie art. 91 ust 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
722022 r., poz. 559 zpodzn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XXXVI/230/2022 Rady Gminy
Gronowo Elblgskie z dnia 27 kwietnia 2021 r. w sprawie okreslenia zasad gospodarowania nieruchomos$ciami
stanowigcymi wilasno$¢ Gminy Gronowo Elblaskie w czeSci dotyczacej § 2 pkt2ipkt3, § Sust. 11iust. 3,
§ 6 ust. 1 w zakresie sformulowania: .,...okreslonych w ustawie”, § 11 pkt 2 lit. b, lit. ¢, lit. d, § 12 ust. 5,
ust. 6iust. 7, atakze § 14 ust. 3iust. 4.

Uzasadnienie

Uchwala, oktéorej mowa na wstepie, Rada Gminy Gronowo Elblaskie, powotujac si¢ na
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559 zpdzn. zm.) oraz art. 34 ust. 1 pkt 3, art. 37 ust. 2 pkt 116 oraz art. 68 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z2021r. poz. 1899 zpdzn. zm.), okreslita zasady
gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wtasno$s¢ Gminy Gronowo Elblaskie.

W ocenie organu nadzoru, ww. uchwala, w czgsci wskazanej w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego, jest
sprzeczna z obowigzujagcym prawem.

W mys$l art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwatl w sprawach majatkowych gminy, przekraczajgcych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania Iub
wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne
nie stanowig inaczej; uchwala 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 nieruchomos$¢; do
czasu okreslenia zasad wdjt moze dokonywac tych czynno$ci wylacznie za zgoda rady gminy.

Ustalajgc zasady gospodarki nieruchomo$ciami organ stanowigcy gminy musi mie¢ na wzgledzie réwniez
konstytucyjng zasade dziatania, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Podejmujac
wigc akty prawa miejscowego w oparciu o norm¢ ustawowa, rada musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte
W upowaznieniu, co oznacza, ze w tresci wydawanych aktow moga znalez¢ si¢ wylacznie regulacje znajdujace
W nim umocowanie.

Majac powyzsze na uwadze zakwestionowaé trzeba, postanowienia § 2 pkt 2 i pkt 3 uchwaty
Nr XXXVI1/230/2022, w ktérych zdefiniowano pojecia:

- nieruchomosci - przez, ktore nalezy rozumie¢ grunty wraz z czeSciami sktadowymi, budynki, budowle
i lokale stanowigce odrgbny przedmiot wlasnosci (pkt 2);

oraz

- gminny zasob nieruchomosci - ktory stanowig nieruchomo$ci bedace wiasnoscia Gminy Gronowo
Elblaskie.
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Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowa¢ kwestii, ktore zostaly
unormowane juz przez samego ustawodawce.

W mysl art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 z pdzn.
zm.), nieruchomosciami sg cze$ci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wiasno$ci (grunty), jak
rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czes$ci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow
szczeg6lnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci.

Natomiast zgodnie zart. 24 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, do gminnego zasobu
nieruchomosci naleza nieruchomosci, ktore stanowig przedmiot wlasnosci gminy inie zostaly oddane
w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego gminy.

Z kolei zgodnie zart. 4 pkt2 ww. ustaw, przez pojecie zasdéb nieruchomosci - nalezy rozumiec
nieruchomosci, ktére stanowiag przedmiot wiasnosci Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wojewddztwa i nie
zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego
Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wojewodztwa.

Taka regulacja (§ 2 pkt 2 i pkt 3 uchwaty) bedzie zawsze albo powtorzeniem, albo modyfikacja przepisu
ustawowego. W orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, ze powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich
modyfikacja i uzupehienie przez przepisy uchwaty jest niedopuszczalne i dezinformujace. Moze prowadzi¢
bowiem do odmiennej, czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy, interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ sig¢
z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaly, w ktérej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawodawcy. Zjawisko
powtarzania 1 modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne. Modyfikacja przypisOw ustawowych stanowi istotne naruszenie prawa (podobnie
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 marca 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 2572/02, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 lutego 2010 r., sygn. akt [T OSK 1966/09).

Powyzsze, jest podstawa zakwestionowania takze § 12 ust. 7 ww. uchwaly, zgodnie z ktérym wilasciwy
organ moze zada¢ zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej waloryzacji, jezeli nabywca
nieruchomosci sprzedawanej jako lokal mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac od dnia jej nabycia zbyt lub
wykorzystat lokal na inne cele. Nie dotyczy to zbycia na rzecz osoby bliskie;j.

Przepisem tym, nie majac ku temu kompetencji, zmodyfikowano regulacje wynikajacg z art. 68 ust. 2
w zw. zust. 2a iust. 2b ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepisy te zakladaja, ze jezeli nabywca
nieruchomosci zbyt nieruchomos¢ lub wykorzystat ja na inne cele niz cele uzasadniajace udzielenie bonifikaty,
przed uptywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci stanowiacej lokal mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac
od dnia nabycia, jest zobowigzany do zwrotu kwoty rownej udzielonej bonifikacie po jej waloryzacji. Zwrot
nastgpuje na zadanie wlasciwego organu. Nie dotyczy to jednakze zbycia na rzecz osoby bliskiej, za wyjatkiem
sytuacji gdy osoba ta zbyla lub wykorzystata nieruchomo$¢ na inne cele niz cele uzasadniajace udzielenie
bonifikaty, przed uplywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci stanowiacej lokal mieszkalny przed upltywem
5 lat, liczac od dnia pierwotnego nabycia.

Wadliwymi sg rowniez § 5 ust. 11 ust. 3 uchwaty, ktére stanowia, ze przy sprzedazy nieruchomosci Wojt
przeprowadza przetarg w jednej z form, o ktéorych mowa w ustawie (ust. 1) oraz, ze sprzedaz lub oddanie
w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci w drodze bezprzetargowej nastgpuje w przypadkach okreslonych
w ustawie (ust. 2).

W ocenie organu nadzoru, norma prawna odsylajagca do niezidentyfikowanych oraz nieokreslonych
przepisow, co ma miejsce ww. przypadkach, charakteryzuje si¢ zbyt daleko idacg nieprecyzyjnoscig i narusza
zasade rzetelnej legislacji, zgodnie z ktorg adresat przepisu musi wiedzie¢, w jaki sposdb ma si¢ zachowac i nie
mie¢ zadnych watpliwosci, co do tego, jaka regute postegpowania wyznacza dany przepis oraz jak powinien si¢
zachowaé, by wykona¢ nakaz wynikajacy z przepisoOw. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany trescig
nieostrych przepiséw, tak jak ma to miejsce w niniejszym przypadku, gdyz z cytowanej regulacji w zaden
sposob nie wynika, konkretnie jakie przepisy winne by¢ zastosowane.

W zakresie odsytajagcym do innych norm prawa wskazac tez trzeba, ze z § 156 ust. 2 i ust. 3 rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r., w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;” (Dz.U.
z2016 1., poz. 283), ktory reguluje tworzenie aktow prawa miejscowego, wynika, ze jezeli odestanie stosuje
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si¢ tylko ze wzgledu na potrzebe osiagniecia skrotowosci tekstu, w przepisie odsylajacym jednoznacznie
wskazuje si¢ przepis lub przepisy prawne, do ktérych si¢ odsyta (ust. 3), natomiast jezeli odestanie stuzy przede
wszystkim zapewnieniu spojnosci regulowanych w tym akcie instytucji prawnych, w przepisie odsytajacym
wskazuje si¢ zakres spraw, dla ktorych nastgpuje odestanie, oraz jednoznacznie wskazuje si¢ przepis lub
przepisy prawne, do ktorych si¢ odsyla (ust. 3). Rada w tym przypadku, nie okreslita konkretnych przepisow,
do ktorych odsyta.

Doda¢ ponadto nalezy, ze umieszczenie tego typu regulacji w zasadach gospodarki nieruchomog$ciami jest
takze zbedne, gdyz niezaleznie od tresci uchwaly istnieje obowiazek przestrzegania przepisow prawa
powszechnie obowiazujacego. Zadaniem aktu prawa miejscowego, jest dokonanie wladczej ingerencji w sferg
wolnosci obywateli za pomoca norm o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, w granicach Sciste
wyznaczonych w delegacji ustawowej, a nie odsytanie do powszechnie obowiazujacych przepisoOw prawa.

Powyzsza argumentacji ma roOwniez zastosowanie do zakwestionowanych regulacji:

- § 6 ust. 1 uchwaty, ktéry stanowi, ze: ,,.. wojt w ramach przepisOw prawa i niniejszych zasad dokonuje
czynno$ci prawnych dotyczacych nieruchomos$ci, w szczegdlnosci nabywania nieruchomosci do gminnego
zasobu, w celu realizacji zadan wlasnych Gminy oraz realizacji celéw publicznych okreslonych w ustawie”.

-§ 14 ust. 3 uchwaty, w mysl ktérego, ,,.. nieruchomosci oddaje si¢ w dzierzawe lub najem na czas
oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony w trybie przetargowym, zgodnie z przepisami ustawy
7 zastrzezeniem ust. 4”.

W przypadku cytowanego powyzej § 14 ust. 3, doda¢ ponadto trzeba, ze oddawanie nieruchomosci
gminnych pod najem i dzierzawe, zostato uregulowane w art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Zgodnie ztym przepisem, zawarcie umowy najmu/dzierzawy nieruchomo$ci gminnej na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu, chyba ze rada gminy wyrazi zgode
na odstgpienie od obowiazku przetargowego trybu zawarcia takiej umowy.

Oznacza to, ze przepis ten jest zbedny i jednoczesnie przesadza o konieczno$ci wyeliminowania z obrotu
prawnego rowniez ust. 4 ww. § 14 uchwaty Nr XXXV1/230/2022, zaktadajacego, ze mozna odstapi¢ od trybu
przetargowego zawarcia umowy dzierzawy lub najmu na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nicoznaczony, gdy onajem lub dzierzawg¢ wystepuje jeden wnioskodawca i spetliony jest jeden
z wymienionych nizej warunkow:

-umowa dzierzawy lub najmu jest zawierana z dotychczasowym dzierzawca lub najemca nieruchomosci,
ktoérego umowa wygasa, pod warunkiem, ze nie posiada on zadnych zalegtosci pienieznych z tytutu dzierzawy
lub najmu przedmiotowej nieruchomosci (pkt 1),

- gdy nieruchomo$¢ jest oddawana na cele rolne lub na prowadzenie ogrodka przydomowego (pkt 2),
- pod lokalizacje tablicy reklamowej (pkt 3),

- w celu urzadzenia drog dojazdowych (pkt 4),

- w celu poprawienia warunkow zagospodarowania nieruchomosci przylegtej lub jej czgsécei (pkt 5),

-na cele prowadzenia dziatalnosci charytatywnej, kulturalnej, naukowej, opiekunczej, lecznicze;j,
oswiatowej, badawczo-rozwojowej, wychowawczej, sportowo-turystycznej niezwigzanej z dzialalno$cia
zarobkowa (pkt 6),

- na rzecz stowarzyszen i klubow sportowych (pkt 7),

- na cele uzytecznosci publicznej (pkt 8),

- na rzecz innej jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa (pkt 9),

- w innych przypadkach po podjeciu stosownej uchwaty przez Rade Gminy(pkt 10).

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami odstgpienie od przetargu moze nastapi¢ w kazdej sytuacji, jesli rada
wyrazi na to zgode. Ustawa nie przewiduje przy tym, dodatkowych przestanek podmiotowych,
przedmiotowych, czy funkcjonalnych - rada ma zatem mozliwo$¢ uznaniowego wydania tej zgody lub odmowy
jej wydania. Jednocze$nie zdaniem organu nadzoru, zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, sformutowanie ,,moze udzieli¢ zgody” jednoznacznie wskazuje, ze uchwata organu
stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie konkretnych,
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zindywidualizowanych przypadkow, wskazanych we wniosku organu wykonawczego. Zatem kazdorazowe
odstgpienie od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody musi by¢
zidentyfikowana nieruchomos¢. Zgody tej nie mozna wyraza¢ w sposob generalny, abstrakcyjny, na przysztosé¢
iw stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkéw. Podjecie generalnej uchwaly o odstgpieniu od
przetargowego trybu zawierania umow doprowadzitoby do utraty przez organ stanowiacy funkcji organu
kontrolnego. Zatem odstapienie od zasady przetargowego zawierania uméw musi by¢ zawsze traktowane jako
wyjatek i nie moze by¢ nazwane ,,zasada” (patrz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 24 lutego 2015 r., sygn. akt II SA/OI 1365/14).

Z naruszeniem przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami w § 11 pkt 2 lit. b, lit. c, lit. d uchwaty,
okreslono zasady sprzedazy lokali mieszkalnych, wedle ktoérych sprzedaz moze nastgpi¢ w drodze
bezprzetargowej - na rzecz dotychczasowego najemcy, ktéry: zajmuje lokal mieszkalny w budynku
przekazanym gminie, nie zalega z czynszem i innymi oplatami zwigzanymi z uzytkowaniem wynajmowanego
lokalu, najemca lub jego matzonek nie posiadajg innego niz wymieniony lokal bedacy lub mogacy by¢
wykorzystany na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, nie posiadajacych innych praw do lokali.

W mysl art. 37 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, z zastrzezeniem ust. 2 i 3, nieruchomosci sg
sprzedawane lub oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu. Ww. ust. 2 art. 37 w pkt 1 stanowi,
ze nieruchomos$¢ jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli jest zbywana na rzecz osoby, ktorej
przyshuguje pierwszenstwo w jej nabyciu, stosownie do art. 34 - jest nig m.in. najemca lokalu mieszkalnego,
w sytuacji gdy najem zostal nawigzany na czas nieoznaczony (art. 34 ust. 1 pkt 3).

Ustawodawca, nie przewidziat w tym przypadku zadnych dalszych ograniczen dla zastosowania trybu
bezprzetargowego. Nie upowaznit takze rady do ich wprowadzenia. Oznacza to, ze zakwestionowane przepisy
zostaty podjete bez podstawy prawnej, co stanowi istotne naruszenie prawa i przesadza stwierdzeniu
niewaznosci tych regulacji.

Za sprzeczne z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy uzna¢ takze cze¢$¢ postanowien
§ 12 kwestionowanej uchwaty. Ocena ta dotyczy:

-ust. 5, stanowigcego, ze przy sprzedazy bezprzetargowej cena sprzedazy lokalu jest ptatna przed
zawarciem aktu notarialnego;

- ust. 6, w my$l ktorego koszty sporzadzenia aktu notarialnego ponosi nabyweca.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami to organ wykonawczy zawiera umowy i w zakresie jego kompetencji
pozostaje umowne ustalenie kwestii tam wskazanych (art. 25 w zw. z art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Rada gminy nie moze podejmowac czynnos¢, ktore naleza do sfery wykonawczej i zobowigza¢ wojta do
zastosowania konkretnych rozwigzan umownych, gdyz jest to naruszeniem konstytucyjnej zasady podzialu
organOw gminy na stanowigce 1 wykonawcze. Organ stanowigcy nie jest zatem uprawniony do uregulowania
w uchwale dotyczacej zasad gospodarowania nieruchomosciami kwestii, ktére mocg przepiséw powszechnie
obowiazujacych zostaly powierzone kompetencji organu wykonawczego (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
31 stycznia 2008 1., sygn. akt II SA/Wr 554/07).

Rozstrzyganie przez rade o kwestiach zwigzanych z zawarciem umowy cywilnoprawnej stanowi takze
naruszenie wyrazonej w art. 353! Kodeksu cywilnego tzw. zasady swobody umow zgodnie, z ktéra strony
zawierajace umowe mogg utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwiaty si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoétzycia spotecznego.

Wobec tego to nabywca oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, jako rownorzedne
strony stosunku cywilnoprawnego sa wladne ustali¢ w umowie przeniesienia okre$lonych praw do
nieruchomosci kwestie zwigzane m.in. z obcigzeniem stron kosztami zwigzanymi z zawarciem umowy. Rada,
nie jest strong zawieranej umowy sprzedazy nieruchomosci, nie jest rowniez wladna by narzucié¢ stronom
umowy jej tresci.

Majac powyzsze na uwadze rozstrzygnigto, jak na wstepie.
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Od niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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