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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.149.13.2015.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 12 listopada 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1ust. 1 pkt 1, pkt 2, § 2 ust. 7 zd. drugie, § 3 ust. 2 zd. drugie uchwaty Rady Miasta i Gminy Wigzoéw
Nr X/99/2015 zdnia 7 pazdziernika 2015 r. w sprawie ustanowienia stuzebnosci gruntowych oraz
stuzebnosci przesytu.

Uzasadnienie

Rada Miasta i Gminy Wigzoéw, powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2015 ., poz. 1515) oraz art.13 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 z p6zn. zm.) w zwigzku z art. 145 i 305! ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014, poz. 121 z pdzn. zm.), podjeta na sesji w dniu
7 pazdziernika 2015 r. uchwale Nr X/99/2015 w sprawie ustanowienia stuzebno$ci gruntowych oraz
stuzebnosci przesytu, zwang dalej takze uchwata.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 14 pazdziernika 2015 r.
W toku badania legalnosci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze:

- § 1 ust. 1 pkt 1, pkt 2 uchwaty podjete zostaty z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy
o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 285 § 11 art. 305! ustawy Kodeks cywilny i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),

- §2ust. 7zd. drugie, §3ust.2zd. drugie uchwaly zostaly podjete zistotnym naruszeniem
art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami i art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym
w zwigzku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Przedmiotowg uchwala Rada Miasta i Gminy Wigzéw uchwalita zasady ustanowienia stuzebnosci
gruntowych oraz stuzebnosci przesylu, jako element zasad gospodarowania nieruchomosciami Gminy
Wigzéw. Wspomnie¢ nalezy takze, iz Gmina Wigzow posiada juz uregulowane zasady gospodarowania
nieruchomos$ciami, ustanowione uchwala Nr XXVIII/233/09 zdnia 26 lutego 2009 r. w sprawie
gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi wlasno$s¢ Gminy Wiazéw. Przedmiotowa materia
powinna by¢, zdaniem Organu Nadzoru ujeta wilasnie wtej uchwale. Zgodnie bowiem
z § 119 ust. 1 zalacznika rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908) na podstawie jednego upowaznienia
ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktore wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do
unormowania w tym upowaznieniu. Z kolei § 143 Zasad stanowi, ze ,,Do aktow prawa miejscowego stosuje
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si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale
II oraz w dziale I rozdziaty 2-7, a do przepisow porzadkowych - réwniez w dziale I rozdziat 9, chyba ze
odrebne przepisy stanowig inaczej.”.

Organ nadzoru uznat to naruszenie prawa za nieistotne.

Uchwata zostata podjeta na podstawie upowaznienia z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie zktorym do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomos$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej;
uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do
3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia
zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy.

Podejmujac przedmiotowa uchwale Rada wprowadzita jednak do jej tresci definicje, regulujace pojecie
stuzebnosci gruntowej (§ 1 ust. 1 pkt 1 uchwaly ) oraz shuzebnosci przesylu (§ 1 ust. 1 pkt 2 uchwaty),
zapisujac: ,,1. Ilekro¢ wuchwale jest mowa o: 1) stuzebnosci gruntowej - nalezy przez to rozumiec:
stuzebno$¢ drogowa polegajaca na prawie przechodu oraz przejazdu w oznaczonym zakresie oraz prawie
urzadzenia drogi na nieruchomos$ci obcigzonej, na rzecz wiasciciela nieruchomos$ci wiadajacej, ktoéra
nie posiada dostepu do drogi publicznej oraz prawo do wybudowania pod ziemia, na ziemi albo nad ziemig
przewodow lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych
1 telekomunikacyjnych, obejmujace rowniez prawo do korzystania w oznaczonym zakresie z nieruchomosci
obcigzonej, zgodnie z przeznaczeniem przewodow iurzadzen znajdujgcych si¢ na tej nieruchomosci; 2)
stuzebnosci przesytu - nalezy przez to rozumie¢: prawo polegajace na korzystaniu w oznaczonym zakresie
z nieruchomosci obcigzonej, zgodnie z przeznaczeniem urzadzenia znajdujacego si¢ na tej nieruchomosci
lub zgodnie z przeznaczeniem urzgdzenia mogacego by¢ wybudowanym na nieruchomosci;”.

Definicje stuzebnosci gruntowej oraz stuzebnosci przesytu uregulowane sg juz jednak w akcie wyzszego
rzgdu - wustawie Kodeks cywilny, ktéra w art. 285 § 1 definiuje pojecie stuzebnosci gruntowej:
»Nieruchomo$¢ mozna obcigzy¢ na rzecz wiasciciela innej nieruchomosci (nieruchomosci wiadngcej)
prawem, ktorego tres¢ polega badz na tym, ze wilasciciel nieruchomosci wiladngcej moze korzystaé
w oznaczonym zakresie z nieruchomosci obcigzonej, badz na tym, ze wilasciciel nieruchomosci obcigzonej
zostaje ograniczony w mozno$ci dokonywania w stosunku do niej okreslonych dziatan, badz tez na tym, ze
wlascicielowi nieruchomosci obcigzonej nie wolno wykonywaé okreslonych uprawnien, ktére mu
wzgledem nieruchomos$ci wladnacej przystuguja na podstawie przepisow o tresci 1 wykonywaniu wlasnosci
(stuzebnos¢ gruntowa).”.

Definicja stuzebnosci przesylu okreslona jest w art. 3051 ustawy Kodeks cywilny: ,,Nieruchomo$¢ mozna
obcigzy¢ na rzecz przedsigbiorcy, ktory zamierza wybudowac lub ktoérego wiasnos$¢ stanowia urzadzenia,
o ktorych mowa wart. 49 § 1, prawem polegajacym na tym, ze przedsigbiorca moze korzystac
w oznaczonym zakresie z nieruchomosci obcigzonej, zgodnie z przeznaczeniem tych urzadzen (shuzebnosé
przesytu).”

Wobec powyzszego nalezy wskazac takze, iz definicje zawarte w uchwale Rady Miasta i Gminy Wigzow
nie s3 doktadnym powtorzeniem przepiséw ustawy Kodeks Cywilny. Modyfikowanie regulacji ustawowych
(a nawet ich powtarzanie iuzupehlnienie) przez przepisy uchwaty jest niedopuszczalne i dezinformujace.
Moze prowadzi¢ bowiem do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow.
Trzeba liczy¢ si¢ ztym, ze zmodyfikowany (ale takze powtdrzony) przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany
intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko modyfikacji ipowtarzania w aktach prawnych
przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. W orzecznictwie
sadoéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze modyfikacja przypisow ustawowych stanowi istotne
naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Il SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia
14 pazdziernika 1999 r., I1 SA/Wr 1179/98, LEX nr 39509; wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr
2572/02, LEX nr 166989; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2010 r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998).

Konstytucyjne obowigzki dziatania organéw wiadzy publicznej w granicach ina podstawie prawa (art.
7 Konstytucji RP) oraz stanowienia aktow prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien
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zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji RP). Oznaczaja one nakaz peilnej realizacji delegacji do
stanowienia prawa miejscowego, jaki izakaz wykraczania poza zakres upowaznienia oraz koniecznos¢
takiego realizowania kazdej normy kompetencyjnej, aby nie naruszala innych przepiséw ustawy. Zakres
upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dziatania w granicach ina podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing. Nalezy
przy tym przychyli¢ si¢ do stanowiska, ze akty prawa miejscowego ,,musza by¢ wydawane na podstawie
wyraznego, anie opartego jedynie na domniemaniu czy wykladni celowosciowej, upowaznienia
ustawowego, w granicach w tym upowaznieniu zakreslonych; [...] upowaznienie nie moze si¢ opiera¢ na
domniemaniu objecia swym zakresem materii w nim niewymienionych; [...] akt podustawowy musi by¢
niesprzeczny zarOwno z ustawa, w ktdrej zawarta jest delegacja i na podstawie ktoérej zostat wydany, ale
takze z konstytucjg 1 innymi aktami ustawodawczymi, ktore bezposrednio lub posrednio dotycza tej samej
materii” (D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 32).

Zatem tworzenie przez rady gmin nowych definicji poje¢ juz funkcjonujacych w ustawie, przy braku
wyraznego upowaznienia ustawowego dla rady gminy w tym zakresie jest niedopuszczalne. Powyzsza
argumentacja znajduje swoje potwierdzenie w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2013 roku (sygn. akt II SA/Wr 478/13).

W trakcie dalszej analizy uchwaty Organ Nadzoru stwierdzil, iz takze zapisy § 2 ust. 7 zd drugie
»Wysoko$¢ wynagrodzenia z tytulu obcigzenia nieruchomosci w/w shuzebnoSciami okre$la Burmistrz
Miasta 1 Gminy Wiazoéw.” oraz § 3 ust. 2 zd. drugie: ,,Wysoko$¢ wynagrodzenia z tytulu obcigzenia
nieruchomosci shuzebnoscig okresla Burmistrz Miasta i Gminy Wigzoéw.” stanowig istotne naruszenie
prawa. Zapisami tymi Rada wkroczyta w kompetencje organu wykonawczego do okreslenia wynagrodzenia
za obcigzenie nieruchomosci stuzebnosciami.

Wedtug art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, ze wszelka dzialalno$¢ takich podmiotow, zaréwno ta o charakterze faktycznym, jak
i prawotworczym, musi mie¢ wyrazne umocowanie Ww przepisiec prawa powszechnie obowigzujacego
i miesci¢ si¢ w granicach takiego upowaznienia.

Ponadto ustanowienie przez Rade powyzszej materii narusza takze konstytucyjng zasade podziatu
organOw gminy na stanowiace i wykonawcze, okreslong w art. 169 ust. 1 Konstytucji. Podejmowanie ww.
czynno$ci w zakresie wynagrodzenia za ustanowienie stuzebno$ci nalezy bowiem do wylacznej sfery
dzialalno$ci wykonawczej. Nalezy przy tym zauwazyé, ze Ustawodawca moca art. 11 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami postanowil, ze z zastrzezeniem wyjatkdow wynikajacych z przepisow tej
ustawy oraz odrebnych ustaw, organem reprezentujagcym jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach
gospodarowania nieruchomo$ciami sg ich organy wykonawcze. Rada nie byla zatem wladna stanowi¢
w tym zakresie.

Wskaza¢ trzeba takze na art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jak i w art. 30 ust. 2 pkt
3 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorymi wojt, burmistrz albo prezydent miasta gospodaruje
odpowiednio, gminnym zasobem nieruchomosci i mieniem gminy.

Rada Miasta i Gminy Wigzé6w nie moze zatem decydowaé za wlasciwy wtym zakresie organ
wykonawczy.

Kwestionowane przez Organ Nadzoru zapisy uchwaly wkraczaja takze w tres¢ regulacji cywilno-
prawnych. Zgodnie z art. 353! ustawy Kodeks cywilny, strony zawierajgce umowe¢ moga ulozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze)
stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Zasada ta, przyznajaca stronom swobode
w ksztaltowaniu tgczacego je stosunku umownego, musi mie¢ takze zastosowanie w przypadku umoéw,
w ktorych jedna ze stron bedzie Gmina Wigzoéw. Tre$¢ kwestionowanej uchwaly, zawierajaca elementy
umowy cywilnoprawnej, ktéra ma by¢ dopiero zawarta przez kontrahentdéw w przysztosci, nie pozostawia
stronom tej umowy zadnej swobody w tym zakresie, stawiajac Burmistrza (jako strone¢ tej umowy) jedynie
w roli technicznego wykonawcy. Ksztaltowanie postanowien umowy powinno mie¢ migjsce przy jej
zawieraniu, a nie w uchwale bedacej aktem prawa miejscowego, ktory podejmowany jest w oparciu o norme
ustawowa.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 Poz. 4835

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnie$¢ 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 jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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