Białystok, 29 października 2013 r. 
NK-II.4131.93.2013.JŁ
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

         Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2013 r., poz. 594  z późn. zm.)

stwierdzam nieważność

uchwały Rady Gminy Łomża Nr XXXIV/176/13 z dnia 20 września 2013 r. w sprawie obciążania nieruchomości stanowiących własność Gminy Łomża służebnościami przesyłu.
U Z A S A D N I E N I E

         W dniu 20 września 2013 r. Rada Gminy Łomża podjęła uchwałę Nr XXXIV/176/13 
w sprawie obciążania nieruchomości stanowiących własność Gminy Łomża służebnościami przesyłu. Uchwała ta wpłynęła do organu nadzoru w dniu 30 września 2013 r.

Przeprowadzona analiza wykazała, iż uchwała podjęta została z istotnym naruszeniem prawa, to jest naruszeniem art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
i art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z późn. zm.) w zw. z § 2, § 119 ust. 1 i § 143 Zasad techniki prawodawczej, które stanowią załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908). Mając powyższe na uwadze w dniu 16 października 2013 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej nieważności.


Rada Gminy Łomża na podstawie przepisów art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 
z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym oraz art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 z późn. zm.), wyraziła zgodę na obciążanie nieruchomości będących własnością Gminy Łomża, ograniczonymi prawami rzeczowymi w postaci służebności przesyłu i upoważniła do zawierania przez Wójta Gminy umów cywilnoprawnych o ustanowienie służebności przesyłu. Zgoda ta dotyczy wszystkich nieruchomości komunalnych. Ma to takie znaczenie, że uchwała będąca przedmiotem niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego wprowadza do systemu prawa lokalnego generalną zasadę dotyczącą gospodarowania nieruchomościami gminy – a konkretnie obciążania ich wskazanym wyżej ograniczonym prawem rzeczowym.

Mając na uwadze fakt, iż na terenie gminy Łomża w obrocie prawnym funkcjonuje uchwała Nr XIV/73/2000 z dnia 25 lutego 2000 r. w sprawie zasad nabywania, zbywania 
i obciążania nieruchomości gruntowych stanowiących własność gminy oraz 
ich wydzierżawiania lub najmu na okres dłuższy niż 3 lata oraz uwzględniając brzmienie przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, 
że podjęta uchwała – zakwestionowana przez organ nadzoru niniejszym rozstrzygnięciem nadzorczym – w sposób istotny narusza przepisy prawa i jako taka powinna zostać na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym uchylona. 
Zasady dotyczące spraw majątkowych gminy, przekraczających zakres zwykłego zarządu, a konkretnie zasady nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz 
ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, powinny być uregulowane w jednym akcie stanowiącym ich kompletny zbiór. Rada Gminy Łomża uchwalając przytoczoną zasadę w odrębnym akcie prawa miejscowego naruszyła zasadę spójności systemu prawa. Jedną z podstawowych cech tego systemu
w demokratycznym państwie prawnym powinna być jego przejrzystość. Zasada ta, wyrażona w § 2 Zasad techniki prawodawczej, które stanowią załącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” 
(Dz. U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908), stanowi iż „ustawa powinna wyczerpująco regulować daną dziedzinę spraw, nie pozostawiając poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentów tej dziedziny”. Ma ona na celu przeciwdziałanie zbytniemu rozpraszaniu norm regulujących określone zagadnienie. Jej zadaniem jest zwiększenie przejrzystości systemu prawa i ułatwianie wyszukiwania informacji o prawie obowiązującym w danej dziedzinie. „System prawa powinien być tak skonstruowany, by umożliwiać zainteresowanym odnajdywanie odpowiedzi na pytania prawne w możliwie najdogodniejszy sposób” (por. 
S. Wronkowska, Zarys koncepcji państwa prawnego w polskiej literaturze politycznej 
i prawnej (w:)  Polskie dyskusje o państwie prawa, praca zbior. pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 74). Mając powyższe na uwadze oraz fakt odpowiedniego stosowania przepisów ogólnych  Zasad techniki prawodawczej do projektów rozporządzeń (§ 132 ZTP), projektów uchwał i zarządzeń (§ 141 ZTP) i projektów aktów prawa miejscowego (§ 143 ZTP), należy stwierdzić, iż wydając dwa akty prawa miejscowego na jednej podstawie prawnej, podczas gdy uzasadnionym byłoby uregulowanie przedmiotowych kwestii w jednym akcie co stanowiłoby realizację dyspozycji przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 
o samorządzie gminnym oraz § 119 Zasad techniki prawodawczej, Rada Gminy Łomża naruszyła przepisy §  2 w zw. z § 119 ust. 1 i § 143 Zasad techniki prawodawczej oraz wykroczyła poza delegację ustawową zawartą w przytoczonym art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym. W swojej konsekwencji zakwestionowana regulacja narusza przepis art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, który stanowi, iż organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa.

Prawidłowym w przedmiotowym stanie faktycznym byłoby zatem ujęcie uregulowanej zakwestionowaną uchwałą zasady w nowelizacji przytoczonej na wstępie poprzedniego akapitu uchwały (Nr XIV/73/2000 z dnia 25 lutego 2000 r.). 

Stanowisko organu nadzoru znajduje oparcie w orzecznictwie. Jak czytamy 
w uzasadnieniu do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 
31 stycznia 2008 r. sygn.. akt: II SA/Wr 554/07, „jeżeli posłużyć się słownikowym pojęciem zasady, jako ustalonego na mocy jakiegoś przepisu lub zwyczaju sposobu postępowania 
w danych okolicznościach, i odnieść je do rozpoznawanego przypadku (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.), można uznać, że rada gminy określająca zasady gospodarowania mieniem powinna opracować zbiór podstawowych reguł postępowania organu wykonawczego we wspomnianym zakresie”. Zgodnie z wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 listopada 2011 r. IV SA/Po 977/11, „pojęcie "sprzeczności z prawem" w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczność postanowień uchwały z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowiązującego, w tym także z Zasadami techniki prawodawczej, które stanowią załącznik do rozporządzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908).” Mając na uwadze powyżej wskazane stanowisko oraz zasadę spójności i przejrzystości systemu prawa, uzasadnionym jest twierdzenie 
o poprawności stanowiska organu nadzoru zajętego w przedmiotowej sprawie.
Konsekwencją uznania niedopuszczalności uregulowania zasady dotyczącej obciążania nieruchomości służebnością przesyłu w odrębnym akcie – to jest poza zbiorem zasad – jest niezasadność wyrażenia generalnej zgody na obciążanie przez Wójta nieruchomości ograniczonymi prawami rzeczowymi w postaci służebności przesyłu bez indywidualnego ich wskazania oraz upoważnienie tego organu do zawierania przedmiotowych umów cywilnoprawnych. Odnosząc się do przedmiotowego stanu faktycznego (funkcjonowanie w obrocie prawnym uchwały ws. zasad (…), nie zawierającej uregulowań kwestii obciążania nieruchomości służebnością przesyłu), zgodnie z treścią przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, do czasu określenia zasad – w tym przypadku nowelizacji uchwały Nr XIV/73/2000 z dnia 25 lutego 2000 r. poprzez dodanie zasady dotyczącej ustanawiania służebności przesyłu – Wójt może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy. Przy czym uchwała wyrażająca zgodę na tego typu czynności powinna w sposób indywidualny określać nieruchomość, której ma dotyczyć. Zatem wprowadzenie do obrotu prawnego normy, stanowiącej generalną zgodę na obciążanie przez Wójta wszystkich nieruchomości stanowiących własność gminy ograniczonymi prawami rzeczowymi w postaci służebności przesyłu bez indywidualnego ich wskazania oraz upoważnienie tego organu do zawierania przedmiotowych umów cywilnoprawnych przed uregulowaniem tych kwestii w uchwale dotyczącej zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 
3 lata lub na czas nieoznaczony, stanowi wykroczenie poza delegację ustawową zawartą 
w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym i narusza tą normę 
w sposób istotny.
Konkludując, opisane działanie Rady Gminy należy uznać za nieuprawnione, 
a stwierdzenie nieważności całego aktu dokonane przez organ nadzoru w sentencji 
za uzasadnione.

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.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

Aneta Kuberska
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