        WOJEWODA   PODLASKI
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
           tel. (085) 741-59-78

Białystok,    16    marca 2009 r.

NK.II.DM.0911-33/09

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 roku Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974 i Nr 173, poz. 1218 oraz z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458) 
stwierdzam nieważność
§ 3, § 10 lit. b i lit. c oraz § 13 uchwały Nr 116/XX/09 Rady Gminy Wysokie Mazowieckie 
z dnia 12 lutego 2009 r. w sprawie określenia zasad nabywania, zbywania 
i obciążania nieruchomości stanowiących własność Gminy Wysokie Mazowieckie oraz ich wydzierżawiania lub najmu na czas dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony.
U Z A S A D N I E N I E
          W dniu 12 lutego 2009 r. Rada Gminy Wysokie Mazowieckie podjęła uchwałę 
Nr 116/XX/09 w sprawie określenia zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości stanowiących własność Gminy Wysokie Mazowieckie oraz ich wydzierżawiania lub najmu 
na czas dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, która w dniu 18 lutego 2009 r. wpłynęła do organu nadzoru.

          Przeprowadzona analiza wykazała, iż niektóre zapisy przedmiotowej uchwały stoją 
w wyraźnej sprzeczności z przepisami powołanej w podstawie prawnej ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), w związku z czym w dniu 20 lutego 2009 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze 
w sprawie stwierdzenia ich nieważności. 
Rada Gminy Wysokie Mazowieckie w § 3 kwestionowanej uchwały określiła rodzaje kosztów, które ponosi nabywca nieruchomości zbywanej przez gminę m. in. opłaty notarialne, wycenę nieruchomości, koszty podziału geodezyjnego. W ocenie organu nadzoru, powyższe rozwiązanie narusza zasadę swobody umów wyrażoną w art. 353¹ ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny (Dz. U. Nr 16 poz. 93 ze zm.), zgodnie z którą niedopuszczalnym jest, aby strona przyszłej umowy tj. nabywca nieruchomości nie miała wpływu na jej treść, 
z uwagi na to, iż jej postanowienia reguluje podjęta uchwała rady gminy narzucająca jednostronne rozwiązania dla strony umowy. Kształtowanie postanowień umowy powinno mieć miejsce przy jej zawieraniu, a nie w uchwale będącej aktem prawa miejscowego. 
Jednocześnie, oceniając zapisy przedmiotowej uchwały z punktu widzenia legalności, organ nadzoru miał na uwadze wyjaśnienia Wójta Gminy Wysokie Mazowieckie nadesłane 
za pismem z dnia 26 lutego 2009 r., znak: OR. 0150-20/09, z których wynika, 
iż przyznana Radzie Gminy ogólna kompetencja do ustalania zasad nabywania, zbywania 
i obciążania nieruchomości, zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, zawiera również uprawnienie do określenia rodzajów kosztów, które ponosi nabywca nieruchomości zbywanej przez gminę. Powyższe stanowisko nie znajduje prawnego uzasadnienia, gdyż podejmując akty prawa miejscowego w oparciu o normę ustawową, organ stanowiący musi ściśle działać na podstawie i w granicach upoważnienia zawartego w danej ustawie (art. 96 Konstytucji RP) i niedopuszczalne jest dokonywanie wykładni rozszerzającej przepisów kompetencyjnych.

Wskazać również należy, że Wojewódzki Sąd Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 27 października 2004 r., sygn. akt II SA/Lu 566/04, podzielił pogląd, iż „lokalne prawodawstwo, mimo stosunkowo dużej swobody nie ma jednak charakteru samoistnego. Tylko bowiem organy władzy ustawodawczej mogą samoistnie stanowić normy prawne powszechnie obowiązujące. Wszystkie inne organy, a więc i organy samorządu terytorialnego mogą je stanowić tylko z upoważnienia ustawy, muszą się legitymować wyraźnie udzielonym upoważnieniem, nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych”.
W świetle powyższego, należy podkreślić, iż kwestionowany § 3 przedmiotowej uchwały został wydany bez podstawy prawnej, z uwagi na brak legitymacji organu stanowiącego gminy do jednostronnego nałożenia na nabywców nieruchomości gminnych obowiązku ponoszenia wszelkich kosztów związanych z ich zbyciem. Dana umowa cywilnoprawna, regulująca stosunek między nabywcą nieruchomości a zbywającą ją gminą, jest dwustronną czynnością prawną równorzędnych podmiotów, a jej zawarcie należy 
do organu wykonawczego gminy, tj. wójta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Rada Gminy Wysokie Mazowieckie mocą przedmiotowej uchwały unormowała kwestię bezprzetargowego obrotu nieruchomościami w sytuacji zawierania umów użytkowania, najmu lub dzierżawy na czas dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony m. in. „na realizację celów publicznych” oraz „na cele rolne, ogrodnicze, jeżeli z wnioskiem 
o zawarcie umowy wystąpi tylko jeden podmiot” (§10 lit. b i lit. c).

W ocenie organu nadzoru powyższe rozwiązania nie znajdują umocowania 
w obowiązujących przepisach prawa. Tematyka odnosząca się do zasad gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa oraz jednostek samorządu terytorialnego została uregulowana w przepisach działu II ustawy o gospodarce nieruchomościami zawierającego szczególne unormowania dotyczące gospodarowania nieruchomościami będącymi własnością tych podmiotów. Celem ustawy jest takie gospodarowanie przez podmioty nieruchomościami Skarbu Państwa i samorządowymi, które ma służyć interesowi publicznemu, ogółowi obywateli, a nie poszczególnym jednostkom.

Należy zauważyć, iż systematyka oraz wykładnia gramatyczna przepisu art. 37 ust. 1 niniejszej ustawy statuuje generalną zasadę, zgodnie z którą sprzedaż lub oddawanie 
w użytkowanie wieczyste nieruchomości stanowiącej własność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego następuje w drodze przetargu. Ta podstawowa zasada znajduje potwierdzenie w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 września 2002 r., sygn. akt II SA/Lu 905/02. Ponadto, ustawą z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy 
o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze zm.) przepis art. 37 w/w ustawy został uzupełniony o dodatkowy ust. 4 zawierający normę o charakterze kompetencyjnym, który stanowi, iż „przepis ust. 1 stosuje się odpowiednio przy zawieraniu umów użytkowania, najmu lub dzierżawy na czas dłuższy niż 3 lata. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogą wyrazić zgodę na odstąpienie od obowiązku przetargowego trybu zawarcia tych umów”.

Oceniając zapisy przedmiotowej uchwały z punktu widzenia legalności, organ nadzoru stoi na stanowisku, iż wyjątki od zasady przetargowego obrotu nieruchomościami zostały enumeratywnie wymienione w art. 37 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami. 
W art. 37 ust. 3 ustawodawca upoważnił radę gminy, powiatu i sejmiku, w odniesieniu 
do nieruchomości stanowiących własność jednostki samorządu terytorialnego, do zwolnienia z obowiązku zbycia w drodze przetargu nieruchomości z uwagi na ich przeznaczenie 
lub z uwagi na podmioty korzystające z tych nieruchomości. Zatem, wyżej wskazane przypadki są jedynymi uzasadniającymi bezprzetargowy tryb zbycia nieruchomości (vide: Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 19 grudnia 2008 r., sygn. akt II SA/Łd 566/08). 

W uzupełnieniu należy podkreślić, iż bezprzetargowe zbywanie nieruchomości publicznych ma charakter wyjątkowy, a przepisy dopuszczające taką możliwość podlegają ścisłej wykładni. Wskazany przez ustawodawcę, w art. 37 ustawy o gospodarce nieruchomościami, krąg podmiotów dotyczy w szczególności tych podmiotów, które 
„z różnych powodów, najczęściej wynikających z przepisów prawa lub ustaleń planów miejscowych, mogą być wyłącznymi nabywcami nieruchomości lub ich części, a więc chodzi o sytuacje, gdy zorganizowanie przetargu traci sens" (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 24 października 2007 r., sygn. akt II SA/Łd 772/07).

W świetle powyższych ustaleń, wprowadzone przez Radę Gminy Wysokie Mazowieckie w zapisie § 10 lit. b i lit. c przedmiotowej uchwały rozwiązania naruszają obowiązujący porządek prawny. 
Ponadto, należy zauważyć, iż „jakkolwiek art. 37 ust. 3 ustawy rozróżnia trzy przesłanki konieczne do spełnienia, aby nabyć w trybie bezprzetargowym nieruchomości, 
to wiążą się one ściśle ze sobą. Nieruchomość ma służyć realizacji celu publicznego, 
a dla podmiotu ma być to cel statutowy, na który mają być przeznaczone w całości dochody. Podmiot zatem ubiegający się o bezprzetargową sprzedaż nieruchomości musi realizować wyłącznie cel publiczny, a nie także cel publiczny (…) i tylko ten cel ma być celem statutowym podmiotu” (vide: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 
17 października 2008 r., sygn. akt I OSK 503/08). 
Ponadto, Rada Gminy Wysokie Mazowieckie w § 13 badanej uchwały określiła wysokość pierwszej opłaty z tytułu użytkowania wieczystego, ustalając iż wynosi ona  „25% ceny nieruchomości”.

W toku badania legalności niniejszej uchwały, organ nadzoru stwierdził, iż taka regulacja nie mieści się w zakresie dyspozycji normy prawnej przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, stanowiącego podstawę prawną podjęcia kwestionowanej uchwały, zgodnie z którą rada gminy jest uprawniona do podejmowania 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. Przepis ten upoważnia radę gminy jedynie 
do uchwalania generalnych i abstrakcyjnych reguł postępowania obowiązujących przy gospodarowaniu nieruchomościami, które obowiązują wójta jako organ właściwy 
do gospodarowania tym mieniem. Znamienny w tym zakresie jest pogląd Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu, wyrażony w uzasadnieniu do wyroku z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Wr 554/07), w którym dokonując interpretacji art. 72 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami zauważa jednoznacznie, iż „opłaty z tytułu użytkowania wieczystego ustala się według stawki procentowej od ceny nieruchomości gruntowej określonej zgodnie z art. 67 (…). Natomiast konkretną wysokość pierwszej opłaty 
i opłat rocznych oraz udzielanych bonifikat i sposób spełnienia tych świadczeń ustala się 
w umowie (art. 73 ust. 5 ustawy). Jeśli zatem to organ wykonawczy gminy zawiera w jej imieniu umowy (art. 11 i art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomościami), w tym także dokonuje czynności prawnych dotyczących użytkowania wieczystego nieruchomości, 
to w zakresie kompetencji tegoż organu pozostaje także umowne ustalenie pierwszej opłaty 
za użytkowanie wieczyste przy zachowaniu granic zakreślonych w art. 72”. 

Wobec powyższego organ nadzoru stoi na stanowisku, iż prawnie niedopuszczalnym jest uregulowanie przez Radę Gminy Wysokie Mazowieckie kwestii wysokości pierwszej opłaty z tytułu użytkowania wieczystego, która mocą przepisów powszechnie obowiązujących została powierzona kompetencji wójta jako organu wykonawczego. Organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego „nie może podejmować czynności, które należą do sfery wykonawczej, gdyż byłoby to naruszeniem  konstytucyjnej zasady podziału organów gminy na stanowiące i wykonawcze” (B. Dolnicki, „Pozycja prawna wójta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy”, Samorząd Terytorialny 2007, nr 1-1, 
s. 50). Ponadto, należy zauważyć, iż regulując powyższą materię, Rada Gminy posłużyła 
się nieistniejącym w obrocie prawnym pojęciem „pierwszej opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego”. Ustawodawca normując, w art. 72 ustawy o gospodarce nieruchomościami, sferę opłat z tytułu użytkowania wieczystego, wyróżnia natomiast stawki procentowe pierwszej opłaty oraz opłatę roczną z tytułu użytkowania wieczystego.
Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności § 3, § 10 lit. b i lit. c oraz § 13 uchwały Nr 116/XX/09 Rady Gminy Wysokie Mazowieckie z dnia 12 lutego 2009 r. 
w sprawie określenia zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości stanowiących własność Gminy Wysokie Mazowieckie oraz ich wydzierżawiania lub najmu na czas dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony.
Na niniejsze rozstrzygnięcie służy Gminie prawo wniesienia skargi 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

Otrzymuje:

Rada Gminy Wysokie Mazowieckie
  Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

                     /-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

