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WYROK NR Il SA/RZ 1034/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 4 listopada 2014 r.

SENTENCJA

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nast¢pujacym:
Przewodniczacy WSA Joanna Zdrzatka

Sedziowie WSA Krystyna Jozefczyk

WSA Elzbieta Mazur-Selwa

/spr./ Protokolant Anna Zigba-Drymajto

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 21 pazdziernika 2014 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwatg¢ Rady Gminy Debica z dnia 19 wrzes$nia 2013 r., nr XXX1/411/2013 w przedmiocie
okreslenia zasad gospodarowania nieruchomosciami

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;

II. stwierdza, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu do czasu uprawomocnienia si¢ niniejszego

wyroku;

III. zasadza od Gminy Degbica na rzecz skarzacego Wojewody Podkarpackiego kwote 240 zt /stownie:
dwiescie czterdziesci ztotych/ tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego;

IV. nakazuje $ciagng¢ od Gminy Debica na rzecz Skarbu Panstwa — Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie kwote 300 zt /stownie: trzysta ztotych/ tytutem brakujgcego wpisu od skargi.

Kierownik II Wydzialu

Mariusz Stanislaw Bieszczad
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Dgbica podj¢ta uchwale z dnia 19 wrzesnia 2013 r., nr XXXI1/411/2013 w sprawie okreslenia
zasad gospodarowania nieruchomosciami Gminy Debica. Uchwata zostalta wydana na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 9lit. ai art. 40 ust. 2 pkt 3ustawy zdnia 8 marca 1990r. 0samorzadzie gminnym
(Dz.U.z2013r., poz. 594i645), oraz art. 37 ust. 4 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U.z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm., dalej zwanej u.g.n.). Wojewoda Podkarpacki
skierowat pismo z 10 listopada 2013 r. do Wojta Gminy Dgbica, zwracajac uwagg na nieprawidtowosci
zaistniale przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty. Wojt Gminy Debica w odpowiedzi pismem
z 20 grudnia 2013 r. ustosunkowat si¢ do stawianych zarzutow. Wojewoda Podkarpacki reprezentowany przez
radce prawnego w dniu 26 marca 2014 r. nadat w Urzedzie Pocztowym w Rzeszowie skarge skierowang do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego na ww. uchwate z 19 wrze$nia 2013 r., wnoszac o Stwierdzenie jej
niewaznosci oraz zasgdzenie kosztow postepowania wedtug norm przepisanych. W uzasadnieniu Wojewoda
zarzucil, ze Rada w § 1 pkt 2 oraz § 12 objeta przedmiotem uchwaty nie tylko zasady nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci wydzierzawiania lub najmu nieruchomosci na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata
lub na czas nieoznaczony, ale rowniez zasad zawierania kolejnych umoéw dzierzawy i najmu po umowie
zawartej na czas oznaczony do 3 lat. Dalej zarzucit, ze Rada w § 12 ograniczyta krag podmiotoéw, ktore mogg
ponownie skorzysta¢ zprawa zawarcia umowy. Takie ograniczenie wymaga wyraznego upowaznienia
ustawowego. W tym przypadku Rada bez podstawy prawnej nalozyla sankcje administracyjng za nienalezyte
wykonywanie zobowigzan o charakterze cywilnym, ataka regulacja jest sprzeczna z prawem. W ocenie
Wojewody organ w podjetej uchwale zawarl definicje nieruchomosci, nie podajac upowaznienia
do definiowania poj¢¢ juz okreslonych w ustawie, a ponadto nadajac wiasnej definicji brzemiennie odbiegajace
od brzemienia ustawowego. Za niedopuszczalne uznano takze, uchwalenie w § 11 ust. 1 uchwaly, ze zawarcie
umowy najmu lub dzierzawy nastepuje w drodze przetargu. Wyjasniono, ze ustawodawca zadecydowat,
ze najem idzierzawa do 3 lat nie podlega rezimowi przetargowemu. Inaczej mowigc, z art. 37 ust. 4 u.g.n.
wynika generalna zasada, ze przy zawieraniu uméw dzierzawy na okres do 3 lat nie obowigzuje tryb
przetargowy, gdyz dotyczy on zawierania takich uméw na czas dtuzszy niz 3 lata. W konsekwencji uchwata
Rady Gminy nie moze modyfikowa¢ tego bezwzglednego obowiazujacego unormowania i ogranicza¢ Wojta co
do sposobu zwierania uméw do lat 3, narzucajac mu bezwzgledne zachowanie trybu przetargowego dla tych
umow. Nadto zwrocono uwage, ze zapis § 11 ust. 1 przedmiotowej uchwaty, w ktorym rada okre§la warunki
przeprowadzenia przetargu wykracza poza kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Rada gminy nie jest
bowiem organem uprawnionym do okreslenia powyzszych kwestii. Wojewoda stwierdzil, ze uprawnienia rady
gminy w przypadku sprzedazy badz najmu lub dzierzawy nieruchomosci obejmuja jedynie okreslenie trybu
(przetargowy, bezprzetargowy), a nie formy i warunkéw przeprowadzenia przetargu, o ktorej decyduje wojt
(burmistrz) gminy. Odnosnie § 11 ust. 2 uchwaty podniesiono rowniez sprzeczne z art. 37 ust. 4 u.g.n.
okreslenie w sposob generalny warunkow odstgpienia od przetargu na najem i wydzierzawienie nieruchomosci.
Dopuszczenie podjecia generalnej uchwaly o odstapienia od przetargowego trybu zawierania umow dzierzawy
lub najmu doprowadzi do utraty przez rade funkcji organu kontrolnego. Podjecie uchwaty o charakterze
generalnym pozbawia organ stanowigcy mozliwosci wgladu i monitorowania dzialan organu wykonawczego
wtym zakresie, atym samym dokonania oceny ich zgodno$ci iracjonalnosci. Reasumujgc Wojewoda
stwierdzil, ze uchwala istotnie narusza prawo, gdyz przekracza upowaznienie ustawowe z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
a u.s.g., a nadto zawiera regulacje sprzeczne z ustawa oraz powtorzenie przepisow ustawowych. W odpowiedzi
na skarge Rada Gminy Debica - reprezentowana przez radce prawnego wniosta o jej uwzglednienie w catosci
i uznata zarzuty skarzagcego. Wskazal, ze swoje zastrzezenia wyrazita w pisSmie kierowanym do Wojewody
Podkarpackiego z dnia 20 grudnia 2013 r. W pismie tym powotywata si¢ glownie na przyktady innych uchwat
okreslajacych zasady gospodarowania nieruchomos$ciami, w tym przyjetych iobowigzujacych na terenie
wojewodztwa Podkarpackiego, a zawierajacych podobne uregulowania, jak kwestionowane w skardze.
Wojewodzki Sad Administracyjny w zwazyl, co nastgpuje; Skarga jest zasadna. Zgodnie z trescia
art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej jako: p.p.s.a.), sady administracyjne sprawuja w zakresie swojej wlasciwosci
kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej. Analogiczne unormowanie zawiera art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), ktory stanowi,
ze sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci migdzy innymi przez kontrol¢ dziatalnosci
administracji publicznej. Oznacza to, iz sad - nie przejmujac sprawy do merytorycznego jej zatatwienia - bada
jedynie legalno$¢ zaskarzonej decyzji pod katem jej zgodnos$ci z prawem materialnym, okre§lajacym prawa
i obowigzki stron oraz prawem procesowym, regulujacym postgpowanie przed organami administracji
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publicznej. Na wstepie nalezy wskazaé, iz skarge w niniejszej sprawie wywiodt Wojewoda, jako organ nadzoru
W rozumieniu przepisOw Rozdziatu 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Stosownie do tresci przepisu art. 91 ustawy 0 samorzadzie gminnym uchwata
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty
lub zarzadzenia. Po uptywie tego terminu organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 tejze ustawy). W realiach niniejszej sprawy wskazac
wypada, iz organ nadzoru w terminie zakre$§lonym przez przepis art. 91 ustawy 0 samorzadzie gminnym
nie wydal rozstrzygniecia w przedmiocie zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty. Tym samym, jako
podstawe do wniesienia przez Wojewode skargi w niniejszej sprawie, uznac nalezy przepis art. 93 tejze ustawy.
Organ nadzoru, realizujac swe kompetencje na podstawie powyzszej regulacji, nie jest krepowany
jakimkolwiek terminem do wniesiona skargi (zob: wyrok NSA z dnia 15 lipca 2005 r., w sprawie o sygn. akt Il
OSK 320/05, publ. ONSAIWSA 2006/1/7, postanowienie WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2005 r.,
w sprawie o sygn. akt 1 OSK 572/05, publ. LEX Nr 196722), a zatem skarge wniesiong w niniejszej sprawie
uzna¢ wypada za dopuszczalng. Majac na uwadze zakre§long przez ustawe kognicje sadow administracyjnych
wskaza¢ nalezy, iz procesowg podstawe rozstrzygniccia sadu w niniejszej sprawie stanowi przepis
art. 147 § 1 p.p.s.a.,, zgodnie z ktorym sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa
wart. 3§ 2 pkt 5i 6 tejze ustawy, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich
niewaznosci. Przywolany powyzej przepis art. 3 § 2 pkt 5 wskazuje natomiast na to, ze kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowej. Skoro zatem przedmiotem skargi w niniejszej sprawie jest uchwala stanowigca akt prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 p.z.p.), to ocena zasadnos$ci skargi winna odby¢ si¢ na gruncie przestanek
art. 147 § 1 p.p.s.a. Wnioskiem ptynacym z powyzszego ustalenia jest takze to, iz sad rozpoznajacy sprawe
ze skargi na akt prawa miejscowego nie moze zmieni¢ zaskarzonej uchwaty, a jedynie - uwzgledniajac skarge -
moze, stosownie do tresci art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzi¢ jej niewazno$¢ w catosci lub czesci albo stwierdzic,
ze zostala wydana znaruszeniem prawa, jesli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci.
W przeciwnym razie skarga, zgodnie z przepisem art. 151 p.p.s.a., jako bezzasadna podlega¢ bgdzie oddaleniu.
Stosownie tez do tresci art. 94 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjgcia, chyba ze uchybiono obowiazkowi
przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia, albo jezeli sg one aktem prawa miejscowego. Skarzona uchwata zostata
bowiem wydana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9a, art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z2013r., poz. 594 i 645) oraz art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r., nr 102 ze zm.) i jest aktem prawa miejscowego,
w zwigzku z czym uplyw terminu rocznego z art. 94 ust. 1 u.s.g. nie ma znaczenia dla mozliwos$ci stwierdzenia
niewaznos$ci przedmiotowej uchwaty. W niniejszej sprawie nie jest kwestionowana procedura podjecia
uchwaty, w szczego6lnosci to, ze zostata ona podjeta z zachowaniem wymogow z art. 14 u.s.g. Majac na uwadze
to, co zostalo wskazane powyzej na temat zarbwno przedmiotu, jak i charakteru zaskarzonej uchwaly nalezy
wskazaé, iz brak jest ustawowych ograniczen w mozliwosci stwierdzenia niewaznosci tejze uchwaty.
Zastrzezenia skarzacego dotycza m.in. § 1 pkt 21 § 12 uchwaty. W § 1 pkt 2 okreslono jej przedmiot, tj. zasady
wydzierzawiania lub najmu, uzyczenia nieruchomos$ci na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony oraz zawierania kolejnych uméw dzierzawy, najmu po umowie zawarte] na czas 0znaczony
do 3 lat. Racje ma skarzacy stwierdzajac, ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o0 samorzadzie gminnym,
sktada si¢ z trzech czesci z ktorych pierwsza czg$¢ naktada na rad¢ gminy obowigzek w postaci uregulowania
w drodze uchwaty zasad obrotu nieruchomo$ciami (nabywania, zbywania, obcigzania oraz wydzierzawiania
lub wynajmowania nieruchomos$ci) na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony, druga
z czgSci stanowi takze obowigzek podejmowania kazdorazowo uchwaty w sytuacji, gdy po umowie zawartej na
okres do trzech lat strony zawierajg kolejne umowy dotyczace tej samej nieruchomosci, trzecia natomiast
stanowi zasade, ze do czasu wydania przez rade gminy uchwaly w przedmiocie okreslenia zasad obrotu
nieruchomosciami (nabywania, zbywania, obcigzania oraz wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomosci)
wojt moze dokonywaé tych czynno$ci za zgoda rady gminy. Z tresci analizowanego przepisu art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. a ustawy o0 samorzadzie gminnym, w zwigzku z ust. 1 tegoz przepisu (do wiasciwosci rady gminy
nalezag wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej),
wyprowadzi¢ mozna dwojakiego rodzaju obowiazek podejmowania uchwat przez rad¢ gminy w sprawach
majatkowych, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, a mianowicie: - obowigzek uchwalenia zasad



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Podkarpackiego —4- Poz. 258

nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas - nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej - a do
czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylgcznie za zgoda rady gminy; - obowigzek
podejmowania uchwal w przypadku zawierania przez te same strony kolejnych uméw po umowie zawartej na
czas oznaczony do trzech lat, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢. Dopiero ustawa z dnia 22 lipca
2007 r. ozmianie ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami oraz zmianie niektorych innych ustaw
(Dz. U. 2007 r. Nr 173 oz. 1218), ustawodawca rozszerzyl obowiazki rady gminy w omawianym zakresie
i oprocz obowigzku stanowienia zasad zarzadu nieruchomosci, ustanowil obowigzek wydawania uchwat
w przypadku, gdy po umowach zawartych na czas do lat 3 zostaja zawarte kolejne umowy dotyczace tych
samych nieruchomosci przez te same strony. Podkresli¢ takze trzeba, iz nowelizujac omawiany przepis,
ustawodawca oddzielil redakcyjnie, za pomoca znakdéw interpunkcyjnych w postaci $rednikdw, obowiazek
uchwalania zasad od obowigzku wydawania uchwal w przedmiocie kolejnych umow. W tej sytuacji
oczywistym jest, iz obowigzku podejmowania uchwal przez rade w sytuacji zawierania kolejnych umoéw,
nie mozna postrzega¢ jako obowigzku uchwalania zasad wtym zakresie, w postaci aktu generalnego
odnoszacego si¢ do abstrakcyjnych odbiorcow i abstrakcyjnych nieruchomo$ci — a wiec aktu generalnego.
Gdyby ustawodawca chcial nada¢ uchwatom (uchwale) range zasad (aktu generalnego) datby temu wyraz
wprost, tak jak w czegsci pierwszej tej jednostki redakcyjnej odnoszacej si¢ do nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci (por. wyrok WSA w Szczecinie, 1l SA/Sz 248/11). Ponadto, przepis
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 0 samorzadzie gminnym stanowi o uprawnieniu uchwalania przez rad¢ gminy
zasad obrotu nieruchomo$ciami gminnymi, w tym wydzierzawiania i wynajmowania, ale tylko w przypadku
okresu dtuzszego niz trzy lata lub na czas nieokreslony. Stad, na zasadzie tego przepisu rada gminy nie posiada
uprawnien do stanowienia zasad co do wynajmu i wydzierzawiania nieruchomos$ci na okresy krotsze niz lata.
W sytuacji natomiast, gdyby cze$¢ druga omawianego przepisu (uchwata rady gminy jest wymagana réwniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do trzech lat strony zawieraja kolejne umowy,
ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢), rozumie¢ jako uprawnienie do stanowienia aktu generalnego
(aktu prawa miejscowego) wyrazajacego ogolna zgode dla wojta do zawierania kolejnych uméw po umowach
krotszych niz trzy lata, rada gminy zostalaby pozbawiona jakichkolwiek kompetencji wiadczych w tym
zakresie - poza jej kontrola moglyby pozosta¢ w efekcie kolejne umowy. Doprowadzitoby to ponadto do
przekazania kompetencji przyznanych przez ustawodawce radzie gminy na rzecz wojta gminy, bez wyraznego
upowaznienia ustawowego w tym zakresie. Nalezy podkreslic tez, iz =zasady gospodarowania
nieruchomosciami nie mogg zawiera¢ norm ksztaltujagcych prawa i obowiazki obywateli. Tymczasem Rada
w § 12 ograniczyta krag podmiotow, ktore moga ponownie skorzystaé z prawa zawarcia umowy. Takie
ograniczenie wymaga wyraznego upowaznienia ustawowego. W tym przypadku Rada bez podstawy prawnej
natozyta sankcje administracyjng za nienalezyte wykonywanie zobowigzan o charakterze cywilnym. Nalezy
zatem stwierdzi¢, iz taka regulacja jest sprzeczna z prawem. Przedmiotem skarzonej uchwaly sg tez zasady
uzyczania nieruchomosci (§ 1 pkt 2 uchwaly i § 13 uchwaty). Nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody
Podkarpackiego § 13 uchwaty zostat wydany bez podstawy prawnej, z uwagi na brak legitymacji organu
stanowigcego gminy do regulowania w drodze uchwaly kwestii dotyczacych oddania nieruchomosci
W uzyczenie. Zaznaczy¢ nalezy, ze wsrdod czynnosci prawnych ktorych dokonanie warunkowane jest
uzyskaniem zgody rady, ustawodawca wymienia czynno$ci zwigzane z nabywaniem, zbywaniem i obcigzaniem
nieruchomosci oraz ich wydzierzawianiem lub wynajmowaniem. Uzyczenie, bedace umowa nazwang
regulowang w art. 710 i n. Kodeksu cywilnego, nie jest objete zakresem ktorejkolwiek z wymienionych wyzej
kategorii (tak tez WSA w Gorzowie WIkp. w wyroku z 29.09.2011 r., Il SA/Go 601/11 i WSA w Olsztynie
w wyroku z 7.10.2010 r., IT SA/O1 609/10). Powyzsze, nakazuje przyjaé, ze zawieranie umow uzyczenia
nieruchomosci nalezy do czynno$ci zwyklego zarzadu, atym samym stanowi czynno$¢ prawng lezaca
w wylacznej gestii organu wykonawczego ( tak tez WSA w Opolu w wyroku z 8.11.2008 r., 11 SA/Op 392/11
oraz NSA w wyroku z 26.04.2012 r., 1 OSK 62/12 ). Reasumujgc nalezy wskazaé, iz przepis art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. a u.s.g., w sposob jednoznaczny przyjmuje i dopuszcza mozliwo$¢ podjecia uchwaty w sprawie zasad
zbywania nieruchomosci, o ile uchwata ta okresli zasady takiego dziatania. Okreslenie zasad musi si¢ wigzac
z przyjeciem pewnych ogolnych regut dziatania, ktére powinny wigzac¢ i okre§laé postgpowanie wojta,
burmistrza lub prezydenta. Rada gminy ma opracowa¢ w tym zakresie zbidr regul postgpowania organu
wykonawczego, przy czym zasady uchwalane przez rad¢ nie mogg wkracza¢ ani modyfikowac ustawowej
materii, stanowiac co najwyzej jej dopetnienie lub uzupehnienie (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
21 maja 1008 r., sygn. akt II SA/Wr 139/08). Zasady te wyznaczaé moga miedzy innymi granice, w jakich
muszg si¢ zmieSci¢ dokonywane przez wojta czynnoSci, wymagania jakim ma odpowiada¢ obrot
nieruchomosciami gruntowymi, cele, jakie majg by¢ osiggnigte przez czynnosci wojta, badz okolicznosci jakie
nalezy uwzgledni¢ podejmujgc decyzje w tych sprawach (tak WSA Warszawie w wyroku z dnia 17 grudnia
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2007 r., 1 SA/Wa 1654/07, nie publik.). Za wadliwe, ustanowione bez podstawy prawnej iz naruszeniem
kompetencji organu wykonawczego Sad uznal okreslenie w przedmiotowej uchwale warunkdéw przetargu na
najem i wydzierzawienie nieruchomosci na okres dtuzszy niz 3 lata - § 11 ust. 1 uchwaly, a takze sprzecznie
zart. 37 ust. 4 u.g.n. okreSlenie w sposoéb generalny warunkow odstgpienia od przetargu na najem
i wydzierzawienie nieruchomosci - § 11 ust. 1i 21 § 12 uchwaty. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ uchwalenie
w § 11 ust. 1 uchwatly, ze zawarcie, umowy najmu lub dzierzawy nastgpuje w drodze przetargu. Trzeba tu
wskaza¢ na tre$¢ art. 37 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, wedhug ktorego z zastrzezeniem ust. 2
i 3, nieruchomosci sg sprzedawane lub oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu, na podstawie
za$ ustepu 4 - przepis ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio przy zawieraniu umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy
na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, przy czym odpowiednia rada moze wyrazi¢
zgode na odstapienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych uméw. Wykladnia przywotanych
przepisow prowadzi do wniosku, ze rada gminy moze odstapi¢ od przetargu przy zawieraniu umowy najmu lub
dzierzawy nieruchomo$ci na czas oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Ustawodawca
zadecydowal wigc, ze najem i dzierzawa do 3 lat nie podlega rezimowi przetargowemu. Inaczej mowiac,
z art. 37 ust. 4 wynika generalna zasada, ze przy zawieraniu umow dzierzawy na okres do 3 lat nie obowigzuje
tryb przetargowy, gdyz dotyczy on zawierania takich uméw na czas dtuzszy niz 3 lata. W konsekwencji
uchwata Rady Gminy nie moze modyfikowac tego bezwzglednie obowigzujagcego unormowania i ograniczac
Wojta co do sposobu zawierania umow do lat 3, narzucajac mu bezwzgledne zachowanie trybu przetargowego
dla tych uméw. Nalezy ponadto zwrdci¢ uwage, ze zapis § 11 ust. 1 przedmiotowej uchwaly, w ktorym rada
okreslita warunki przeprowadzenia przetargu wykracza poza kompetencje organu uchwalodawczego gminy.
Rada gminy niejest bowiem organem uprawnionym do okreSlania powyzszych kwestii. Zgodnie
z art. 38 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomo$ciami przetarg oglasza, organizuje
i przeprowadza "wlasciwy organ". Wprowadzona przez ustawodawce definicja ustawowa (art. 4 pkt. 9 cyt.
ustawy) wyjasnia, ze przez pojecie to nalezy rozumieé staroste, wykonujacego zadanie z zakresu administracji
rzagdowej, w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa oraz organ wykonawczy
gminy, powiatu i wojewodztwa w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych odpowiednio wiasnos¢ gminy,
powiatu i wojewodztwa. Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze uprawnienia rady gminy w przypadku sprzedazy
badz najmu lub dzierzawy nieruchomos$ci obejmuja jedynie okreSlenie trybu (przetargowy lub
bezprzetargowy), a nie formy i warunkéw przeprowadzenia przetargu, o ktorej decyduje wojt (burmistrz)
gminy. Jak wyjasnit Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 31 stycznia 2008 r.
sygn. akt Il SA/Wr 554/07, przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi
by¢ interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez rad¢ do rozstrzygania
w drodze uchwal wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki gminy. Odnos$nie § 11 ust. 2
i § 12 uchwaly ustanawiajacego przypadki odstgpienia od obowigzku przetargowego trybu zawarcia umowy
dzierzawy i najmu wskaza¢ nalezy, iz rowniez przepis ten nie znajduje podstaw prawnych. Zgodnie bowiem
z art. 37 ust. 4 u.g.n. zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata
lub na czas nieoznaczony nastgpuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga
wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych uméw. Przytoczony przepis
w ocenie Wojewody ustanawia zatem zasade zawierania, wymienionych w nim umoéw, w drodze przetargu.
Odstepstwem od tej zasady jest regulacja zawarta w zdaniu drugim tego przepisu. Jednak stusznie Wojewoda
wskazuje, ze wskazana regulacja art. 37 ust. 4 zdanie 2 nie daje podstaw do dziatania rady w tym zakresie
W sposob generalny. Odstapienie od zasady przetargowego zawierania umow musi by¢ zawsze traktowane jako
wyjatek inie moze by¢ nazwany "zasada". Zdaniem organu uzyte w tym przepisie sformutowanie: "moga
wyrazi¢ zgod¢" jednoznacznie wskazuje, ze uchwata organu stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku
przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie konkretnych zindywidualizowanych przypadkow
wskazanych we wniosku organu wykonawczego, Dopuszczenie podjecia generalnej uchwaty o odstapieniu od
przetargowego trybu zawierania uméw dzierzawy lub najmu doprowadzi do utraty przez rade funkcji organu
kontrolnego. Podjg¢cie uchwaly o charakterze generalnym pozbawia bowiem organ stanowiagcy mozliwo$ci
wgladu | monitorowania dziatan organu wykonawczego w tym zakresie, a tym samym dokonania oceny ich
zasadnosci i racjonalnosci. Jak juz wyjasnit Wojewddzki Sad Administracyjny m.in. w motywach wyroku
w sprawie II SA/GL 605/06, uzyta w art. 37 ust. 4 tej ustawy, liczba mnoga ("uméw"), taczy si¢ ze zdaniem
pierwszym tego artykutu i nie §wiadczy o dopuszczalno$ci wyrazenia przez rade zgody na odstapienie od trybu
przetargowego przy zawieraniu umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony w sposéb generalny. Odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow
wymaga indywidualnej zgody rady wyrazonej uchwata podejmowang na wniosek organu wykonawczego
gminy (por. ustawa 0 gospodarce nieruchomos$ciami, Komentarz, pod redakcja G. Bienka, Wydawnictwo
Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2005 r. str. 219 ). Zatem uprawnienia rady wynikajace z art. 37 ust. 4 zdanie
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drugie, ograniczajg sie¢ do wyrazenia zgody na odstgpienie od przetargowego trybu w konkrethnym
zindywidualizowanym przypadku wskazanym we wniosku organu wykonawczego. Oznacza to, ze w Sytuacji,
gdy organ wykonawczy gminy zdecyduje o celowosci odstgpienia od obowigzku zachowania przetargowego
trybu zawierania uméw, co lezy w jego wylacznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyska¢ zgodg
rady. Sad nie podziela zarzutu skarzacego o braku mozliwos$ci objgcia przedmiotem uchwaly okreslenia zasad
najmu i wydzierzawienia cze¢$ci nieruchomosci - § 11 ust. 2 pkt 1, 2i 4 uchwaly. W tym zakresie Sad
w niniejszej sprawie w catosci podziela stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyrokach z dnia 14 maja 2014 r., 1 OSK 274/14 iz dnia 27 marca 2013 r., | OSK 2614/14. NSA przyjat
w nich, ze hipotezg art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. objete sa takze czesci wskazanych w nim nieruchomosci.
Zdaniem NSA nie mozna uznaé, ze sprzedaz catej nieruchomosci wymaga zgody rady gminy, za$ jej czeSci
sktadowej juz nie. Przyjecie takiego rozumienia omawianych przepisOw w prostej linii prowadzitoby do
stworzenia mozliwosci obchodzenia ustawowych rygoré6w pranych, poniewaz w stosunku do kazdej
nieruchomosci organ wykonawczy gminy moglby dokonywac czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu bez zgody rady, sprzedajac bez zgody rady gminy po kolei czgsci sktadowe konkretnej nieruchomosci.
Powyzsza mysl jest aktualna takze w przypadku wydzierzawienia czy wynajmowania czes$ci nieruchomosci.
W stowniczku uchwaly podano definicj¢ nieruchomosci. Jak wiadomo, zaré6wno przepis art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. "a" ustawy o samorzadzie gminnym, jak i ustawa 0 gospodarce nieruchomo$ciami nie zawieraja wilasnej,
petnej definicji pojecia nieruchomosci. Jak si¢ powszechnie przyjmuje, nalezy je tutaj rozumie¢ tak samo jak
w prawie cywilnym. Definicja legalna pojecia "nieruchomosci gruntowej", zawarta w art. 4 pkt 1 u.g.n.,
pokrywa si¢ z pojeciem nieruchomosci w rozumieniu art. 46 in princ. k.c. oraz art. 24 ust.1 zd.1 u.kw.h.
Twierdzi si¢ rowniez, ze definicja nieruchomosci gruntowej w powyzszym znaczeniu ma charakter
uniwersalny, przy czym jezeli zostata zatozona ksigga wieczysta obowigzuje zasada "jedna ksigga - jedna
nieruchomos$¢". Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 4) roznicuje pojecia nieruchomosci gruntowej
i dziatki gruntu, oznaczajacej niepodzielona, ciagla czg$¢ powierzchni ziemskiej, stanowigca czgs¢ lub catosé
nieruchomos$ci gruntowej. Dopuszczalne jest, na podstawie art. 21 uk.w.h., potaczenie dziatek gruntu
stanowigcych wlasnos¢ tej samej osoby i graniczacych ze soba, dotychczas objetych oddzielnymi ksiggami
wieczystymi, jednak wskutek potgczenia i wpisu do jednej ksiegi tracg one status odrebnych nieruchomosci
w rozumieniu art. 46 § 1 k.c. (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 30 pazdziernika 2003 r., IV CK
114/02, wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2003 r., II CKN 1306/00, niepubl., z dnia 22 lutego 2012 .,
IV CSK 278/11, OSNC 2013, nr 3, poz. 35, uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2006 r., 11l CZP
24/06). Podobnie dopuszcza si¢ roztgczenie nieruchomos$ci wpisanych do jednej ksiegi wieczystej (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 2012 r., 1Il CSK 303/11 i z dnia 8 listopada 2007 r., 1l CSK 182/07,
"Przeglad Sadowy" 2008, nr 11-12, s. 194). Dominujaca aktualnie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego jest
koncepcja przewidujaca pierwszenstwa wieczystoksieggowego modelu nieruchomosci, w mysl ktorej
nieruchomoscig jest cze$¢ powierzchni ziemskiej, dla ktorej urzadzono ksigge wieczysta; natomiast w braku
ksiegi wieczystej sasiadujace ze soba grunty nalezace do tego samego podmiotu stanowia jedng nieruchomos$¢
(por. uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2006 r., 11l CZP 24/06, OSNC 2007, nr 2, poz. 24; z dnia
26 kwietnia 2007 r., 11l CZP 27/07, OSNC 2008, nr 6, poz. 62; z 17 kwietnia 2009 r., 11l CZP 9/09, OSNC
2010, nr 1, poz. 4, wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 1970 r., Il CR 361/70, OSNC 1971, nr 6, poz.
97; z dnia 26 lutego 2003 r., Il CKN 1306/00, "Biuletyn SN" 2003, nr 8, s.8; z dnia 22 lutego 2012 r., IV CSK
278/11, OSNC 2013, nr 3, poz. 35; postanowienia Sagdu Najwyzszego z dnia 19 lutego 2003 r., V CK 278/02,
nie publ., z dnia 30 pazdziernika 2003 r., IV CK 114/02, OSNC 2004, nr 12, poz. 201; z dnia 30 maja 2007 r.,
IV CSK 56/07, nie publ., z dnia 16 czerwca 2009 r., V CSK 479/08, nie publ.). Stanowisko to nalezy podzieli¢.
Definicja nieruchomosci zawarta w art. 46 § 1 k.c. jest na tyle pojemna, Ze obejmuje zarowno nieruchomosci
nie majace urzadzonych ksiag wieczystych jak inieruchomosci majace ksiggi wieczyste. Nie ma zatem
podstaw do przeciwstawiania materialnoprawnego (prawnorzeczowego) i formalnego (wieczystoksieggowego)
pojecia nieruchomosci i przyjmowania dualizmu nieruchomos$ci gruntowej rozpadajacej si¢ na pojecie gruntu
W znaczeniu materialnoprawnym oraz wieczystoksiggowym, aktualnym jedynie pod rzadem ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece. Jednakze, gdy dla okreslonej nieruchomosci zostanie zalozona ksigga wieczysta
obowigzuje regula "jedna ksigga wieczysta - jedna nieruchomos¢" odnoszaca si¢ takze do graniczacych ze soba
nieruchomosci, ktore stanowig wilasno$¢ tej samej osoby, a ponadto do nieruchomos$ci stanowigcych cato$é
gospodarczg, ale nie graniczacych ze sobg. Odestanie zawarte w art. 46 § 2 k.c. nie stanowi argumentu na rzecz
tezy, by zamiarem ustawodawcy bylo uregulowanie pojecia nieruchomosci bez jakiegokolwiek odniesienia
do ksigg wieczystych iby istniata odrebna Kkategoria nieruchomo$ci w ujeciu  wieczystoksiegowym.
Art. 46 § 2 k.c. stanowi tylko o regulacji prowadzenia ksiag wieczystych iniepodobna ztego odestania
wyprowadza¢ wnioskow, co do znaczenia pojgcia nieruchomosci. Odmienny poglad godzitby w podstawowa
funkcje ksiag wieczystych, jaka jest ustalenie stanu prawnego wpisanej do ksiegi wieczystej nieruchomosci
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jako odrebnego przedmiotu wtasnosci i samoistnego przedmiotu obrotu prawnego (art. 1 u.k.w.h). Jest on takze
niezgodny z ustawowa zasada (art. 24 u.k.w.h), ze dla kazdej nieruchomos$ci prowadzi si¢ oddzielng ksiege
wieczysta, chyba, ze przepisy szczegélne stanowia inaczej. Uznanie zatem ksiegi wieczystej za czynnik
wyodrebniajacy nieruchomos$¢ najlepiej zapewnia bezpieczenstwo obrotu nieruchomo$ciami, a wzgledy
systemowe sprzeciwiajg si¢ przypisywaniu pojeciu nieruchomo$ci gruntowej innego znaczenia w obrgbie
ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece iart. 46 § 1 k.c. W zadnym razie nie ma natomiast podstaw do
przyjmowania, ze samo geodezyjne wyodrebnienie dziatki i nadanie oddzielnego numeru zmienia jej status
jako cze$ci sktadowej nieruchomosci. Geodezyjnie wyodrebnione dziatki objete jedng ksiega wieczysta,
stanowig cze$ci sktadowe nieruchomosci. Jezeli takie dziatki objete sa jedng ksiega wieczysta, to bez wzgledu
na sposob rozumienia pojgcia nieruchomosci sktadajg si¢ na jedng nieruchomo$é. W uchwale zawarte zostaty
rowniez powtorzenia przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W § 2 uchwaly Rada wskazata,
ze ilekro¢ w uchwale jest mowa o: 1) Ustawie — oznacza to Ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 z p6zn. zm.), 2) celach publicznych — oznacza to cele
publiczne w rozumieniu Ustawy, 3) Gminie — oznacza to Gming Dgbica, 4) Radzie — oznacza to Rad¢ Gminy
Debica, 5) Wojcie — oznacza to Wojta Gminy Debica, 6) nieruchomosci — oznacza to nieruchomos¢ stanowiagca
wlasnos¢ Gminy a takze przystugujacy Gminie: udzial we wiasnos$ci nieruchomosci, prawo uzytkowania
wieczystego nieruchomosci gruntowej lub udziat w tym prawie, 7) zasobie — oznacza to zasob nieruchomosci
Gminy, 8) osobie bliskiej — oznacza to osobe bliska w rozumieniu Ustawy. Powyzsza regulacja organ
stanowigcy dokonatl modyfikacji art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktory stanowi, iz do
gminnego zasobu nieruchomosci nalezg nieruchomosci, ktore stanowia przedmiot wlasnosci gminy
i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania
wieczystego gminy. Nalezy podkresli¢, ze powtdrzenie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupeklnienie przez przepisy uchwal jest niezgodne z zasadami legislacji, jako zbg¢dne, dezinformujace
i mogace prowadzi¢ do sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Praktyka polegajaca na
powielaniu w aktach prawa miejscowego przepisOw rangi ustawowej stanowi naruszenie przepisu
§ 137 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie "zasad techniki prawodawczej" (Dz.U. Nr 100, poz. 908). Ugruntowana linia orzecznicza sgdoéw
administracyjnych w tym zakresie wskazuje, iz naruszenie tej zasady techniki prawodawczej stanowi przede
wszystkim nieuprawnione wejscie prawodawcy miejscowego w sfere kompetencji zastrzezonych wytacznie dla
ustawodawcy (wtory prawa powszechni obowigzujgcego), co moze wywola¢ u adresatow norm wadliwe
przekonanie, ze transportowane na grunt lokalny normy prawa powszechni obowigzujacego sa jedynie
normami prawa miejscowego, ktore wiaza wylacznie na obszarze wiasciwosci lokalnego prawodawcy
(por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 maja 2008 r., sygn. IIT SA/Wr 204/08). Przesadza to o niewaznosci
§ 2uchwaly. Z powyzszych rozwazan wynika, ze istotna wadliwo$¢ przepisow kontrolowanej uchwaty
skutkujaca ich niewazno$cia dotyczy wigkszo$ci jej postanowien, bez ktorych nie moglaby samodzielnie
spelnia¢ swojej roli prawa miejscowego. Dlatego tez Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a stwierdzit jej
niewaznos$¢ w catosci. Na podstawie art. 152 p.p.s.a. sad orzekt jak w pkt Il wyroku. O kosztach postepowania
Sad orzekt na podstawie art. 200 i 224 p.p.s.a., zasgdzajac na rzecz pelnomocnika skarzgcego zwrot kosztow
zastgpstwa zawodowego w kwocie 240 zt oraz $ciggajac od Gminy De¢bicy nieziszczony przez skarzacego wpis
od skargi.
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