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2015-04-2

NK-N.4131.125.5.2015.AB

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
Jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 594)

stwierdzam niewaznos¢

§ 1 ust. 2 uchwaly Nr VI/42/15 Rady Miejskiej Stronia Slaskiego z dnia 30 marca 2015 r.
w sprawie wyrazenia zgody na zamiang pomiedzy Gming Stronie Slaskie, a osobami
fizycznymi nieruchomosci niezabudowanych, potozonych w Stroniu Slgskim.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 30 marca 2015., dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy
0 samorzadzie gminnym, art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r. poz. 518) oraz § 2 ust. 5 pkt 2 uchwaly
Rady Miejskiej Stronia Slaskiego Nr XXX/251/13 z dnia 29 kwietnia 2013 r. w sprawie
okreslenia zasad nabycia, zbycia i obcigzania nieruchomosci bedacych wiasnoscia Gminy
Stronie Slaskie oraz ich wydzierzawiania i najmu na okres dtuzszy niz trzy lata (Dz. Urz.
Woj. Dol. Z 2013 r. poz. 3938 ze zm.) Rada Miejska Stronia Slaskiego podjeta uchwatlg Nr
V1/42/15 w sprawie wyrazenia zgody na zamiane pomiedzy Gming Stronie Slaskie, a osobami
Sizycznymi nieruchomosci niezabudowanych, potozonych w Stroniu Slgskim.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 1 kwietnia 2015 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, ze § 1 pkt 2 zostal
podjety z istotnym naruszeniem art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.
353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz. U. z 2014 r. poz.
121 ze zm.) oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Naruszona zostala rowniez zasada hierarchicznosci
wynikajaca z art. 87 i 184 Konstytucji RP.

Wedtug art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w
granicach prawa, co oznacza, ze wszelka dziatalno$¢ takich podmiotéw, zaréwno ta o
charakterze faktycznym, jak i prawotwoérczym, musi mie¢ wyrazne umocowanie w przepisie
prawa powszechnie obowigzujacego i miesci¢ si¢ w granicach takiego upowaznienia.

W § 1 ust. 11 ust. 2 kwestionowanej uchwaly Rada Miejska postanowita, ze:
.8 1. 1. Wyraza zgode na zamiane nieruchomosci niezabudowanej, wolnej oa’ obciqzen i
zadiuzen ooznaczonej numerem geodezyjnym . o pow. 209 m’, polozonej w
Stroniu  Slgskim przy ul. Morawka, stanowiqcej wlasnosé Gminy Stronie Slgskie na



nieruchomosé¢ niezabudowang, wolnq od obciqzeh, oznaczong numerem geodezyjnym
_ 0 pow. 209 m’, polozong w Stroniu Slagskim Morawka, stanowigcq wspotwiasnosé
0s6b fizycznych. 2. Zamiana nastepuje bez doplat.”.

Na wstgpie nalezy wyjasni¢, ze dziatalnos¢ organéw gminy reguluje ustawa
o samorzadzie gminnym, ktérej przepisy wyraznie rozgraniczaja zakres kompetencji
przyznanych poszczegélnym organom, tj. radzie gminy oraz wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta). W zwigzku z tym organy te powinny przestrzega¢ swoich kompetencji,
a wydanie aktu wykraczajacego poza uprawnienie ustawowe nalezy traktowac jako sprzeczne
z prawem. Powotany w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaty art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze do wylacznej whasciwosdci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest
wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony
zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢; do czasu
okreslenia zasad wojt moze dokonywaé tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy.

Zgodnie za$ z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym do zadan wojta
nalezy w szczegdlnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Zasadg ta potwierdza takze
ustawa o gospodarce nieruchomosciami, ktéra w art. 25 ust. 1 stanowi, ze: ,,.Gminnym
zasobem nieruchomosci  gospodaruje  wojt, burmistrz albo prezydent miasta.”.
Gospodarowanie oznacza kierowanie gospodarka instytucji, przedsigbiorstwa itp.,
dysponowanie czyms, decydowanie o sposobie wykorzystania tego, co si¢ ma rozporzadzanie,
zarzadzanie czym$. W przypadku wojta jest to rozporzadzanie (zarzadzanie) majatkiem
gminy, a wiec takie nim dysponowanie, w wyniku ktorego z zasobu tego nie tylko wychodza
pewne skladniki, ale rowniez inne wchodza do niego (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt II SA/Wr 2965/01, OSS 2003, nr 1,
poz. 13).

7 wyzej powolanych przepisow prawa wynika, Zze rada gminy jest uprawniona
wylacznie do okreslania zasad gospodarowania mieniem gminy, natomiast samo
gospodarowanie nalezy do kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta). I tak, zgodnie
z § 2 ust. 1 uchwaly Rady Miejskiej Stronia Slaskiego Nr XXX/251/13 z dnia 29 kwietnia
2013 r. w sprawie okre$lenia zasad nabycia, zbycia i obcigzania nieruchomosci bedacych
wlasnoscia Gminy Stronie Slaskie oraz ich wydzierzawiania i najmu na okres dtuzszy niz trzy
lata: ,, Burmistrz dokonuje wyboru formy prawnej oraz ustala tres¢ umowy lub decyzji
dotyczqcej obrotu nieruchomosciami i w tym zakresie upowazniony jest do: 1) przenoszenia
wlasnosci nieruchomosci w drodze sprzedazy, 2) oddania nieruchomosci gruntowych w
uzytkowanie wieczyste, 3) zbywania udzialow w nieruchomosciach, w szczegolnosci zbywania
udziatow w nieruchomosciach na rzecz innych wspotwlascicieli nieruchomosci, 4) oddawania
nieruchomosci lub ich czesci w dzierzawe, najem i uzyczenie, 5) obciqzania nieruchomosci
ograniczonymi ~ prawami  rzeczowymi,  6) uzyczania  nieruchomosci  jednostkom
organizacyjnym, gminnym osobom prawnym, Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom
samorzqdu terytorialnego, 7) oddawania nieruchomosci w trwaly zarzqd jednostkom
organizacyjnym”. Z kolei § 2 ust. 5 pkt 2 przedmiotowej uchwaty stanowi: ,,5. Zgody Rady,
wyrazonej odrebnq uchwalq, wymagajq czynnosci prawne z zakresu gospodarki
nieruchomosciami gminnymi polegajqce na: (...) 2) zamianie prawa wilasnosci lub prawa
uzytkowania wieczystego na wlasnosé lub na prawo uzytkowania wieczystego,”.



Podejmujac powyzsza uchwate, Rada Miejska Stronia Slaskiego wypetnila przestanke
uniezalezniajaca Burmistrza od Rady Miejskiej w  procesie  gospodarowania
nieruchomosciami gminnymi.

Biorac powyzsze pod uwage, zdaniem Organu Nadzoru, § 1 ust. 2 uchwaly nie
znajduje uzasadnienia prawnego w obowigzujacych przepisach prawa. Wskazanie, ze
przedmiotowa zamiana nieruchomosci nastapi bez doptat nalezy do postanowien, ktore
powinny by¢ konkretyzowane w umowie zamiany lub sprzedazy nieruchomosci. Zgodnie
bowiem z przywotanym juz wyzej art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym,
gospodarowanie mieniem komunalnym to zadanie wojta. Nalezy w zwigzku z tym zauwazyc,
ze to wojt, po uzyskaniu zgody rady na zamiang nieruchomosci, zawiera¢ bedzie stosowna
umowe cywilnoprawng. Z kolei, w mys$l art. 15 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami: ., Nieruchomosci stanowiqce wilasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnosé
jednostki samorzqdu terytorialnego mogq by¢ przedmiotem zamiany na nieruchomosci
stanowiqce wilasnosc¢ osob fizycznych lub osob prawnych. W przypadku nieréwnej wartosci
zamienianych nieruchomosci stosuje si¢ doplate, ktorej wysokos¢ jest rowna roznicy wartosci
zamienianych nieruchomosci.”. Artykut 15 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
stanowi podstawe dokonywania przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego
zamiany ich nieruchomosci na nieruchomoscei stanowiace wiasnos$¢ oséb fizycznych lub
wlasnos¢ innych oséb prawnych. Warto$¢ zamienianych nieruchomosci powinna zostaé
okreslona przez rzeczoznawcoéw majatkowych — zgodnie z art. 7 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, a roznica wartosci zamienianych nieruchomosci okreslonych przez
rzeczoznawce majatkowego stanowi podstawe ustalenia doptaty, o ktérej mowa w
omawianym art. 15 ust. 1. Co do zasady zamiana nieruchomosci odbywa si¢ w drodze
umowy, ktéra to w $wietle przepiséw ustawy kodeksu cywilnego jest umowa konsensualna,
wzajemng i zobowigzujaca, zakladajaca ekwiwalentnos$¢ swiadczen (zob. Ewa Bonczak-
Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz do art. 15 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami, LEX, 2014, Wydanie 3).

W ten sposéb, Rada Miejska Stronia Slaskiego, ustalajac tres¢ przyszlej umowy,
naruszyta kompetencje Burmistrza Miasta Stronie Slaskie jako organu wykonawczego.
Konstytucyjny podzial na organy stanowiace i wykonawcze gminy uszczegbélowiony w
przepisach ustawy samorzadowej zobowigzuje do Scistego przestrzegania kompetencji
przyznanych poszczegélnym organom gminy. Przypisane ustawowo danemu organowi gminy
kompetencje nie moga wigc by¢ wykonywane przez inny organ gminy. Te zastrzezone do
wlasciwosci rady nie moga by¢ realizowane przez wojta i odwrotnie, chyba ze ustawa na to
zezwala (tak uzasadnienie wyroku NSA z dnia 19 listopada 1996 r., II S.A./Wr 496/96, Oss
2000/3/78).

Kompetencje wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy wigza¢ 2z biezacym
gospodarowaniem mieniem komunalnym, zas kompetencje rady z ustaleniem zasad
gospodarowania przekraczajacego zakres zwyklego zarzadu (nabywania, zbywania i
obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania powyzszej
wskazanego okresu). Ponadto, moca przepisdbw zawartych w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami, rada gminy uzyskala tez uprawnienia szczegélne do dokonania
okreslonych czynnosci prawnych z zakresu gospodarki nieruchomosciami. Jak zauwaza sie w
doktrynie, rada na podstawie tych przepisow wspotdecyduje z organem wykonawczym gminy
w zakresie gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi. W konsekwencji, uprawnienia
organu wykonawczego gminy w zakresie gospodarowania nieruchomosciami w niczym nie
naruszaja uprawnien, jakie w tym zakresie przyznano organowi stanowigcemu gminy.
Reprezentowanie gminy przez wojta w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami oraz



gospodarowanie przez niego gminnym zasobem nieruchomosci musi honorowa¢ kompetencje
rady i odwrotnie. Poglad taki znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym. Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem,
ktory musi by¢ interpretowany $cisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania
przez radg¢ do rozstrzygania w drodze uchwatl wszystkich spraw waznych z punktu widzenia
gospodarki gminy (por. wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 r. II SA/Wr 1618/2000, OwSS
2003/3/68; z dnia 21 stycznia 2003 r. IT SA/Wr 1619/00; wyrok WSA w Warszawie z dnia 7
pazdziernika 2004 r. II SA 3144/03, LEX 16073; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 31
stycznia 2008 r. Il SA/Wr 554/07 nie publik.; wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2012 r. I OSK
1598/12).

Zapis § 1 ust. 2 uchwaly pozostaje zatem w sprzecznosci z zasada, ze to organ
wykonawczy gminy zawiera i kreuje tre$¢ umow wynikajacych z realizacji zadania
gospodarowania mieniem komunalnym. Regulacja § 1 ust. 2 uchwaly narusza zasadg
swobody uméw wyrazong w art. 353" ustawy Kodeks cywilny. W mysl tej zasady strony
umowy moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby nie sprzeciwiat sig
wlasciwoscei (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspodlzycia spotecznego. Tresé
kwestionowanego zapisu uchwaly, zawierajacego elementy umowy cywilnoprawnej, nie
pozostawia stronom, jako kontrahentom przysziej umowy, swobody w ksztalttowaniu tresci
umowy, ale narzuca Burmistrzowi (jako stronie umowy) wykonanie w umowie postanowien
przyjetych przez rade. W $wietle powyzszego, niedopuszczalne jest, aby strona przysziej
umowy nie miata wptywu na jej tres¢, z uwagi na to, ze jej postanowienia reguluje podjeta
uchwata Rady Miejskiej Stronia Slaskiego. Ksztaltowanie postanowieri umowy powinno mieé
miejsce przy jej zawieraniu, a nie w uchwale organu stanowiacego gminy. To organ
wykonawczy gospodaruje gminnym zasobem nieruchomosci i to on w oparciu o przepisy
powszechnie obowigzujace ma prawo ksztattowac tres¢ umowy.

Pozostawienie uchwaly w obowiazujacym ksztalcie pozostaje rowniez w sprzecznosci
z okreSlonym w art. 87 Konstytucji RP hierarchicznie uksztaltowanym systemem zrodet
prawa. Ustep 1 tego przepisu stanowi, ze zrodlami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe
oraz rozporzadzenia. Ustep 2 stanowi natomiast, ze zrédtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily, akty
prawa miejscowego. Przyjaé nalezy, ze kolejnos¢ wymieniania w art. 87 ustawy zasadnicze;j
zrodet prawa wskazuje na ich hierarchig. Tezg t¢ potwierdzaja inne przepisy konstytucyjne.
W odniesieniu do aktow prawnych przyjmowanych na poziomie centralnym jest to art. 188
pkt 1-3, natomiast w stosunku do aktow stanowionych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej — art. 184 Konstytucji RP. Przepis
ten wyraznie wskazuje, ze akty prawa miejscowego — podobnie jak wszystkie uchwaty
organéw jednostek samorzadu terytorialnego — znajduja si¢ w hierarchii zrodet prawa ponizej
ustaw. Tym samym rada gminy nie moze w uchwale — jako akcie hierarchicznie nizszym od
ustawy — ksztaltowa¢ sytuacji prawnej organu wykonawczego wynikajacej z ustawy. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze Rada Miejska Stronia Slaskiego rozstrzygajac o trybie zamiany
nieruchomosci wymienionych w § 1 ust. 1 uchwaly nie tylko wchodzi w rol¢ Burmistrza
Stronia Slaskiego, ale naktadajac na niego okreslony sposéb wykonania uchwaty (§ 1 ust. 2)
wychodzi przed ustawodawce. Dziatanie Rady powoduje bowiem, ze Zrodlem obowiazku dla
Burmistrza staje si¢ nie ustawa lecz uchwala. W zwiazku ztym wuzna¢ nalezy, ze
kwestionowany fragment § 1 ust. 2 zobowigzujacy Burmistrza Stronia Slaskiego do zamiany
nieruchomosci bez zastosowania doptat — w sposob istotny narusza prawo. _



Powyzsze oznacza, ze Rada Miejska Stronia Slaskiego naruszyta kompetencje w
zakresie biezacego gospodarowania mieniem gminy ustawowo przypisane organowi
wykonawczemu gminy.

Biorac pod uwagg¢ powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy
wnies¢ za posrednictwem organu nadzoru - Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewazno$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.
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