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

Białystok,  12  stycznia 2010 r.
NK.II.KK.0911 - 6 /2010
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, oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 167, poz.1759, z 2005 r. Nr 172, poz.1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 117, poz. 128, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974 i Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458 oraz z 2009 r. Nr 52, poz. 420 i Nr 157, poz. 1241)
stwierdzam nieważność
§ 3 pkt 5, 6, 7, 9, 10, 11, § 5 ust. 2 pkt 5, § 7, części § 9 ust. 1 o treści: „użyczania”, § 9 ust. 2 w części: „użyczania” oraz § 11 ust. 3 uchwały Nr 396/LIV/09 Rady Miejskiej Łomży z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie określenia zasad nabywania, zbywania 
i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż trzy lata lub na czas nieoznaczony.
   UZASADNIENIE 
W dniu 16 grudnia 2009 roku Rada Miejska Łomży podjęła uchwałę Nr 396/LIV/09 
w sprawie określenia zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż trzy lata lub na czas nieoznaczony, która w dniu 18 grudnia 2009 r. wpłynęła do organu nadzoru.
Przeprowadzona analiza wykazała, iż zapisy § 3 pkt 5, 6, 7, 9, 10, 11, § 5 ust. 2 pkt 5, § 7, części § 9 oraz § 11 ust. 3 powyższej uchwały zostały  podjęte z naruszeniem prawa, 
w związku z czym w dniu 30 grudnia 2009 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze 
w sprawie stwierdzenia ich nieważności. 
Jako podstawę prawną wydanej uchwały, Rada Miejska wskazała przepisy art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm.) dotyczące kompetencji rady gminy do podejmowania uchwał 
w sprawach majątkowych gminy (nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości) 
w zakresie zasad zarządu mieniem gminy określonych w art. 34 ust. 6, art. 37 ust. 3 i 4, art. 68 ust. 1 i 3, art. 70 ust. 4, art. 73 ust. 4, art. 76 ust. 1, art. 98 a ust. 1 oraz art. 146 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z późn. zm.).
W § 3 pkt 1-13 uchwały Rada Miejska określiła przypadki działań dotyczących gospodarowania nieruchomościami, dla realizacji których niezbędna jest jej uprzednia zgoda. Wśród nich znalazły się :

- pkt 5) sprzedaż nieruchomości na rzecz Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego za cenę niższą niż ich wartość rynkowa lub oddawanie w użytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej opłaty,

- pkt 6) dokonywanie zamiany prawa własności i prawa użytkowania wieczystego nieruchomości ze Skarbem Państwa oraz jednostkami samorządu terytorialnego, bez obowiązku dokonywania dopłat w przypadku różnicy wartości zamienianych nieruchomości,
- pkt 7) zwolnienie z obowiązku zbycia w drodze przetargu nieruchomości, gdy sprzedaż następuje na rzecz osoby, która dzierżawi nieruchomość na podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat i zabudowała ją na podstawie pozwolenia na budowę,

- pkt 9) zmiana wysokości bonifikaty od opłat z tytułu przekształcenia prawa użytkowanie wieczystego na prawo własności,

- pkt 10) zmiana wysokości bonifikaty od ceny sprzedaży nieruchomości wpisanych do rejestru zabytków, 

- pkt 11) udzielenie bonifikaty od ceny sprzedaży nieruchomości zbywanych na rzecz :

a) osób fizycznych i prawnych , prowadzących działalność charytatywną , opiekuńczą, kulturalną, leczniczą, oświatową, naukową, badawczo-rozwojową, wychowawczą, sportową lub turystyczną, a także organizacjom pożytku publicznego,
b) kościołom i związkom wyznaniowym , mającym uregulowane stosunki z państwem, na cele działalności sakralnej,

c) najemcy, jako lokal mieszkalny,

d) właścicieli lokali, w celu odtworzenia działki budowlanej,

e) partnera prywatnego lub spółki, w celu wykonania umowy o partnerstwie publicznoprawnym.
Obowiązek uzyskania zgody organu stanowiącego j.s.t. w przypadku opisanym 
w punkcie 5 § 3 przedmiotowej uchwały wynika wprost z art. 14 ust. 5 w zw. z art. 14 ust. 1 cyt. ustawy o gospodarce nieruchomościami. Mając jednocześnie na względzie fakt, iż zgoda w przypadku sprzedaży nieruchomości na rzecz podmiotów wymienionych w tym punkcie za cenę niższą niż wartość nieruchomości lub oddawane w użytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej opłaty powinna być wyrażona w każdym indywidualnym przypadku (Rada nie może wyrazić w sposób ogólny zgody dla organu wykonawczego do dokonywania tych czynności w akcie generalnym, jakim jest akt prawa miejscowego) należy uznać, iż zapis § 3 pkt 5 jest sprzecznym z prawem powtórzeniem wymienionych wyżej zapisów ustawowych. Stanowi to naruszenie § 137 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z którym za niedopuszczalne należy uznać powtórzenie obowiązujących rozwiązań prawnych w innych aktach prawa (wyrok z dnia 09.12.2008 r. II SA/Bd 806/08 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy).

Analogiczna sytuacja (taki sam charakter naruszenia prawa) wystąpiła w przypadku uregulowań uchwały zawartych w:

- § 3 pkt 6 – konieczność uzyskania zgody Rady wynika z art. 14 ust. 5 w zw. z art. 14 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami,
- § 3 pkt 7, gdzie konieczność uzyskania zgody wynika z art. 37 ust. 3 przywołanej wyżej ustawy,
- § 3 pkt 10, konieczność wynika z art. 68 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami.
Przeprowadzone postępowanie nadzorcze wykazało również, iż Rada Miejska zastrzegając w § 3 pkt 9 uchwały koniczność uzyskania zgody w przypadku zmiany wysokości bonifikaty od opłat z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności działała bez podstawy prawnej. Brak jest bowiem przepisu , który upoważniałby do zamieszczenia takiej regulacji w uchwalonych przez Radę Miejską Łomży zasadach.
Brak delegacji ustawowej do określenia przez Radę przypadków, w których możliwe jest udzielenie bonifikaty od ceny sprzedaży nieruchomości stał się podstawą stwierdzenia nieważności uregulowań § 3 pkt 11 przedmiotowej uchwały. Przypadki takie są bowiem enumeratywnie wymienione w art. 68 ustawy o gospodarce nieruchomościami, przez co zbędne jest ich powtórzenie w podjętej uchwale. Ponadto przeprowadzona analiza wykazała, iż Rada w przedmiotowym punkcie paragrafu 3 uchwały zmodyfikowała krąg podmiotów, którym przysługuje bonifikata (wskazała podmioty nie wymienione w art. 68 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami).
Rada Miejska w § 5 ust. 2 pkt 5 przedmiotowej uchwały ustaliła, iż w następstwie prawa pierwokupu Prezydent Miasta może nabywać nieruchomości, bez konieczności uzyskania zgody Rady. Przeprowadzona analiza powyższego uregulowania wykazała, iż brak jest przepisu, który upoważniałby Radę do uregulowania tej kwestii w uchwale podjętej na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a cyt. ustawy o samorządzie gminnym. Sprawy dotyczące prawa pierwokupu zostały bowiem w sposób kompletny uregulowane w art. 109 – 111 ustawy o gospodarce nieruchomościami, w tym kwestia kompetencji do wykonywania tego prawa. Artykuł 109 ust. 4 tej ustawy stanowi, iż prawo pierwokupu wykonuje wójt, burmistrz albo prezydent miasta. Z przepisu tego wynika, iż prawo pierwokupu z mocy prawa zostało zastrzeżone dla kompetencji organu wykonawczego gminy, w związku z czym należy uznać, iż zapis § 5 ust.2 pkt 5 został podjęty z naruszeniem wskazanego wyżej art. 109 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami.
Przedmiotowa uchwała w § 7 zawiera zapis stanowiący, iż zwalnia się z obowiązku zbycia w drodze przetargu nieruchomości gruntowe zabudowane urządzeniami infrastruktury technicznej lub przeznaczone na realizację urządzeń infrastruktury technicznej. 
Zgodnie natomiast z art. 37 ust. 3 cyt. wyżej ustawy o gospodarce nieruchomościami odpowiednia rada lub sejmik – w odniesieniu do nieruchomości stanowiących własność jednostki samorządu terytorialnego, w drodze uchwały mogą zwolnić z obowiązku zbycia w drodze przetargu nieruchomości przeznaczone pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizację urządzeń infrastruktury technicznej albo innych celów publicznych, , jeżeli cele te będą realizowane przez podmioty , dla których są to cele statutowe i których dochody przeznacza się w całości na działalność statutową.
Przede wszystkim należy stwierdzić, iż wskazany wyżej przepis wymaga wyrażenia zgody przez organ stanowiący w każdym indywidualnym przypadku zbycia nieruchomości stanowiącej własność jednostki samorządu terytorialnego na cele wymienione w tym artykule i na rzecz podmiotu spełniającego wymienione w tym przepisie kryteria, co wyklucza wyrażenie takiej zgody w sposób generalny odnoszący się do bliżej nieokreślonych przypadków. Pomimo tego Rada Miejska w § 7 uchwały taką zgodę wyraziła, rozszerzając jednocześnie katalog wymienionych w art. 37 ust. 3 ustawy o nieruchomości gruntowe już zabudowane urządzeniami infrastruktury technicznej.  
Uchwała rady gminy, jako akt prawa miejscowego, może normować jedynie te sprawy, które zostały jej przekazane do unormowania w przepisie upoważniającym. Akt prawa miejscowego nie może wykraczać poza zakres spraw określonych w tzw. upoważnieniu, nawet wtedy, gdyby służyło to wykonaniu ustawy i było uzasadnione względami słuszności, celowości  gospodarczej czy społecznej. Przepis udzielający kompetencji prawodawczej podlega wykładni dosłownej, a zatem nie może być interpretowany ani rozszerzająco ani zawężająco. Każde wykroczenie poza zakres udzielonego upoważnienia, stanowi naruszenie normy upoważniającej i zarazem konstytucyjnych warunków legalności aktu wykonawczego” - (III SA/Łd 655/07).

Rada Miejska w § 9 ust. 1 przedmiotowej uchwały określiła przypadki, w których Prezydent jest upoważniony do użyczania, bezprzetargowego wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata  lub na czas nieoznaczony nieruchomości. Ponadto w ustępie 2 tego paragrafu zawarła upoważnienie dla Prezydenta między innymi do użyczania nieruchomości na czas oznaczony do trzech lat na rzecz osoby, która ostatnio korzystała z nieruchomości na podstawie umowy, na zasadzie kontynuacji.
Rada dokonała powyższej regulacji na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 
o samorządzie gminnym, który to przepis stanowi, iż 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.


Z art. 30 ust. 2 pkt 3  ustawy o samorządzie gminnym, wynika generalna zasada, 
iż gospodarowanie mieniem komunalnym należy do wójta.


Ograniczenie dla wskazanej wyżej kompetencji wójta w zakresie gospodarowania mieniem gminy zawiera art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.a – i , cytowanej ustawy, zgodnie z którym do wyłącznej właściwości rady gminy należy podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych gminy, przekraczających zakres zwykłego zarządu, dotyczących – oprócz czynności wymienionych powyżej – również innych czynności wymienionych w tym artykule.

Z powyższego wynika jednoznacznie, iż katalog spraw, w których organ stanowiący władny jest do podejmowania uchwał w sprawach majątkowych gminy ma charakter zamknięty. Nie mieści się w nim użyczenie, jako czynność przekraczająca zakres zwykłego zarządu. Ponadto, z analizy przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a wynika, iż rada gminy jako organ stanowiący i kontrolny , upoważniona jest jedynie do wyrażenia zgody na czynności przekraczające zakres zwykłego zarządu, zaś w innych niewymienionych w powyższym przepisie sprawach, takich jak umowa użyczenia, decyzje podejmuje organ wykonawczy,       w ramach ustawowego uprawnienia do gospodarowania mieniem gminy.

Przekazanie powyższych spraw majątkowych do kompetencji rady gminy jest wyjątkiem  od generalnej zasady wyrażonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 cyt. ustawy stanowiącej,
iż to wójt gospodaruje mieniem gminnym, zatem musi być interpretowane ściśle i nie może prowadzić do swobodnego przejmowania przez radę do rozstrzygania w drodze uchwał wszystkich spraw ważnych z punktu widzenia gospodarki gminy ( vide: wyrok WSA             w Warszawie II SA/ 3144/03).

Przepisy ustawy o samorządzie gminnym, wyraźnie rozgraniczają zakres kompetencji przyznanych poszczególnym organom gminy tj. radzie oraz wójtowi (burmistrzowi, prezydentowi), organy te są zobowiązane przestrzegać w poszczególnych sprawach swoich kompetencji i wydanie aktu wykraczającego poza uprawnienie ustawowe należy traktować jako sprzeczne z prawem. Rada Miejska, podejmując uregulowania § 9 ust. 1 i 2 w zakresie dotyczącym użyczenia przekroczyła zakres kompetencji wymienionych w cyt. art. 18 ust. 2 pkt 9  i wkroczyła w sferę uprawnień prezydenta jako organu uprawnionego do zawarcia umowy użyczenia w ramach „gospodarowania mieniem komunalnym”.

Przedmiotowa uchwała w § 11 ust. 3 zawiera zapis, zgodnie z którym przypadku nieruchomości oddawanych w najem lub dzierżawę na czas oznaczony do trzech miesięcy, stawki czynszu ustalane są w drodze negocjacji. Podobnie jak w przypadku kwestionowanych zapisów § 9 uchwały, uregulowanie to stanowi sprzeczne z prawem wkroczenie Rady 
w kompetencje organu wykonawczego, do którego wyłącznej kompetencji należy ustalanie czy negocjowanie stawek czynszu.
Mając powyższe na uwadze, stwierdzenie nieważności przedmiotowych zapisów uchwały Nr 396/LIV/09 jest zasadne.


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 Miejska Łomży
  Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

                     /-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI
