WOJEWODA  PODLASKI

15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3

tel. (085) 741-59-78

                         Białystok,   04 lutego 2010 r.

NK.II.DM.0911-29/2010
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, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203 i Nr 167, poz. 1759, 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, 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

§ 2 ust.3, ust. 5, ust. 6; § 4 ust. 1, ust. 4; § 9 ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5; § 10; § 11 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6, ust. 7, ust. 8, ust. 9, ust. 10, ust. 11, ust. 12, ust. 13, ust. 14, ust. 15; § 12 ust. 2 pkt 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9, 10 w części: „i inne cele publiczne w rozumieniu ustawy”, 11, 12, 13, 14, ust. 3, ust. 4; § 13; § 14; § 15; § 16; § 17; § 19 uchwały Nr XXVII/225/09 Rady Gminy Orla z dnia 29 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.
U Z A S A D N I E N I E

          W dniu 29 grudnia 2009 r. Rada Gminy Orla podjęła uchwałę 
Nr XXVII/225/09 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 5 stycznia 2010 r. wpłynęła do organu nadzoru.

          
Przeprowadzona analiza wykazała, iż niektóre zapisy przedmiotowej uchwały zostały podjęte z naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 27 stycznia 2010 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich nieważności. 
Rada Gminy Orla w §  2 ust. 5, ust. 6; § 4 ust. 4; § 9 ust. 5; § 12 ust. 3; § 14; § 15; 
§ 16; § 17 oraz § 19 badanej uchwały przyjęła rozwiązania dotyczące materii odnoszącej się do postanowień przyszłej umowy cywilnoprawnej zawieranej w formie aktu notarialnego przez organ wykonawczy gminy, działający w granicach swoich ustawowych kompetencji. Zatem takie elementy, jak: uzgodnienie warunków rozliczenia kaucji mieszkaniowej, uiszczenie zaliczki na poczet kosztów związanych z wykonaniem przez gminę operatu szacunkowego, postanowienia dotyczące ceny zbycia nieruchomości lub lokalu użytkowego oraz zmiany rodzaju prowadzonej działalności przez stronę umowy najmu lub dzierżawy, zmiana strony zawartej umowy, regulacje związane z odstąpieniem lub wypowiedzeniem zawartej umowy cywilnoprawnej, a także koszty sporządzenia aktu notarialnego oraz opłaty za dostawę do nieruchomości lub lokalu użytkowego energii, wody, rozliczenie nakładów użytecznych, stanowią warunki umowy negocjowanej przez jej strony, przyszłego nabywcę (najemcę, dzierżawcę) nieruchomości i gminę, która zgodnie z art. 11 i art. 25 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261 poz. 2603 
ze zm.) reprezentowana jest przez organ wykonawczy. Powyżej wskazane kwestie mieszczą się w zakresie kompetencji wójta, kształtującego w imieniu gminy treść zawieranej umowy 
i nie można ich kwalifikować jako podstawowe reguły postępowania w zakresie gospodarowania nieruchomościami. Kwestionowane wyżej zapisy badanej uchwały zostały podjęte bez ustawowego upoważnienia i stanowią niedopuszczalne ograniczenie swobody umów, wyrażonej w art.353¹ kc. W myśl tej fundamentalnej zasady prawa cywilnego strony umowy mogą ułożyć stosunek prawny według swego uznania, byleby nie sprzeciwiał się właściwości (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom współżycia społecznego. Treść zaskarżonej uchwały, zawierająca elementy umowy cywilnoprawnej, która ma być dopiero zawarta przez kontrahentów w przyszłości, nie pozostawia stronom tej umowy żadnej swobody w tym zakresie, stawiając Wójta Gminy Orla (jako stronę tej umowy) jedynie w roli technicznego wykonawcy. 
Przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), uprawniający radę do podejmowania uchwał 
w sprawach majątkowych gminy przekraczających zakres zwykłego zarządu, ustanawia wyjątki od generalnej zasady wyrażonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy, stanowiącej, że to 
do zadań wójta należy gospodarowanie mieniem gminnym. Przekazanie pewnych spraw 
do kompetencji rady gminy jest wyjątkiem, który musi być interpretowany 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 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu z dnia 14 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Op 458/09).

W świetle powyższego, organ nadzoru stoi na stanowisku, iż Rada Gminy przekroczyła kompetencje przyznane jej w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym i wkroczyła w zakres uprawnień organu wykonawczego Gminy Orla. 
Postępowanie nadzorcze wykazało, iż Rada Gminy w § 9 ust. 3, ust. 4; § 10; § 11 ust. 1-15 oraz § 12 ust. 4 określiła konkretny tryb zbycia, oddania w najem i dzierżawę nieruchomości oraz lokali użytkowych, decydując o formie przetargu, jego ogłoszeniu, warunkach uczestnictwa oraz zakończeniu, a także składzie komisji przetargowej. 
W ocenie organu nadzoru, takie rozwiązanie pozostaje w sprzeczności z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomościami tj. art. 40 ust. 3, zgodnie z którym „o zastosowanej formie przetargu decyduje jego organizator”. Przyjęte przez Radę Gminy regulacje w istocie ograniczają Wójta Gminy Orla w możliwościach wyboru rodzaju przetargu, przesądzając 
o jego formie i istotnych elementach tego postępowania. 

Jednocześnie nakładanie na organ wykonawczy obowiązku wydania aktu w formie zarządzenia, którego zakres przedmiotowy będzie dotyczył postępowania przetargowego 
w przypadkach oddawania w najem i dzierżawę nieruchomości oraz lokali użytkowych jest nieuzasadnione i w sposób istotny narusza ustawowe kompetencje wójta. Organ wykonawczy gminy w ramach gospodarowania mieniem komunalnym (w tym zasobem nieruchomości) 
i przeprowadzania przetargu, jako jednej z form zawierania umów na gruncie polskiego prawa cywilnego, samodzielnie decyduje o sposobie realizacji nałożonego na niego obowiązku. Ponadto, uchwała rady gminy nie może zawierać upoważnienia dla organu wykonawczego 
do wydania określonego rodzaju aktu (zarządzenia powołującego Komisję przetargową). Wójt jako organizator przetargu może (ale nie musi) korzystać z wymienionych form 
i sposobów organizowania i przeprowadzenia przetargowego trybu zawarcia umów najmu lub dzierżawy (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 26 lipca 2006 r., sygn. akt IV SA/Wr 595/05).
W toku badania legalności przedmiotowego aktu prawnego organ nadzoru stwierdził, iż Rada Gminy Orla dokonała w § 2 ust. 3 i § 4 ust. 1 uchwały modyfikacji regulacji ustawowej tj. art. 39 ust. 2 i art. 67 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, w zakresie dotyczącym odpowiednio postępowania w przypadku zakończenia drugiego przetargu wynikiem negatywnym oraz ustalenia ceny nieruchomości zbywanej w trybie bezprzetargowym. Natomiast w § 9 ust. 2 Rada Gminy Orla dokonała powtórzenia normy prawnej art. 40 ust. 1 w/w ustawy.

„W orzecznictwie sądów administracyjnych wielokrotnie podkreślano, że powtarzanie bądź modyfikowanie materii ustawowej w aktach organów jednostek samorządu terytorialnego jest niedopuszczalne (por. w szczególności wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 19 sierpnia 2002 r. II SA/Ka 508/2002 niepubl.). Z kolei w innym wyroku z dnia 14 października 1999 r. II SA/Wr 1179/98 - OSS 2000/1 poz. 17 Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, że "uchwała organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego nie może regulować jeszcze raz tego, co zawarte zostało w obowiązującej ustawie. Taka uchwała, jako istotnie naruszająca prawo, jest nieważna. Trzeba bowiem liczyć się z tym, że powtórzony przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której 
go powtórzono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy" (vide: Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku z dnia 24 września 2009 r., sygn. akt II SA/Bk 486/09).
W świetle powyższego, organ nadzoru stwierdza, że badana uchwała w zakresie 
§ 2 ust. 3, § 4 ust. 1, § 9 ust. 2, ust. 3, ust. 4, § 10, § 11 ust. 1-15 oraz § 12 ust. 4 nie obejmuje materii, do uregulowania której Rada Gminy Orla upoważniona była na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym. Odnosi się bowiem do zagadnień uregulowanych w ustawie bądź przyznanych organowi wykonawczemu gminy.
Rada Gminy Orla mocą postanowień § 12 ust. 2 przedmiotowej uchwały unormowała kwestię bezprzetargowego trybu wynajmowania i wydzierżawiania nieruchomości oraz lokali użytkowych ze względu na ich przeznaczenie.

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 oraz przepisów prawa obowiązujących w dniu podjęcia przez Radę Gminy Orla kwestionowanej uchwały, 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 Orla
w zapisie § 12 ust. 2 pkt 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9, 10 w części: „i inne cele publiczne w rozumieniu ustawy”, 11, 12, 13, 14 przedmiotowej uchwały rozwiązania stanowią istotne naruszenie prawa. 

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). 
Jednocześnie, rozwiązania wprowadzone w § 13 przedmiotowej uchwały są również prawnie wadliwe ze względu na ich ścisłe powiązanie z § 12 ust. 2 analizowanej uchwały. 

Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności § 2 ust.3, ust. 5, ust. 6; § 4 ust. 1, ust. 4; § 9 ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5; § 10; § 11 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4, ust. 5, ust. 6, ust. 7, ust. 8, ust. 9, ust. 10, ust. 11, ust. 12, ust. 13, ust. 14, ust. 15; § 12 ust. 2 pkt 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9, 10 w części: „i inne cele publiczne w rozumieniu ustawy”, 11, 12, 13, 14, ust. 3, ust. 4; § 13; § 14; § 15; § 16; § 17; § 19 uchwały Nr XXVII/225/09 Rady Gminy Orla z dnia 29 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.
Jednocześnie informuję, iż postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia nieważności § 12 ust. 2 pkt 6 oraz pkt 10 w części: „realizację urządzeń infrastruktury technicznej” przedmiotowej uchwały, zostało umorzone.

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 Orla  
Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

