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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.150.119.2015.AS
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 7 stycznia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 81 §9uchwaty Nr XV/131/2015 Rady Gminy Winsko z dnia 27 listopada 2015 r. w sprawie zasad
sprzedazy mieszkan komunalnych na terenie Gminy Winsko.

Uzasadnienie

Rada Gminy Winsko podj¢ta w dniu 27 listopada 2015 r. uchwate nr XV/131/2015 w sprawie zasad
sprzedazy mieszkan komunalnych na terenie Gminy Winsko.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 8 grudnia 2015 r.
W toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzit podjecie:

- § 8 uchwaty zistotnym naruszeniem art. 25 ust. 1 i art. 70 ust. 1-4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz.782 ) oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym wzw. zart.353' ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(tj.: Dz. U.z 2014 r., poz. 121 ze zm.),

- § 9 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 68 ust. 2 i 2a ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami.

Jako podstawe prawng do przyjecia uchwaty nr XV/131/2015 Rada Gminy wskazata migdzy innymi
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a oraz art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, a takze art. 68 ust.1 pkt 7 i
ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami. W przedmiotowej uchwale Rada uregulowata zasady
sprzedazy lokali mieszkalnych stanowigcych wtasno$¢ Gminy Winsko dotychczasowym najemcom.

W § 8 uchwaly Rada Gminy Winsko postanowita, ze: ,,Przy sprzedazy ratalnej cena zakupu zostanie
roztozona na 5 rocznych rat. Pierwsza rata w wysokosci 20% ceny podlega zaptacie nie p6zniej niz od dnia
zawarcia umowy notarialnej przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci. Nastepne raty wraz z oprocentowaniem
podlegaja zaptacie do dnia 31 marca kazdego roku. Rozlozona na raty roczne nalezno$¢ podlega
oprocentowaniu roéwnej stopie redyskonta weksli stosowanej przez NBP w stosunku rocznym.
Wierzytelnosci wobec Gminy Winsko podlegajg zabezpieczeniu hipotecznemu.

Zdaniem Organu Nadzoru tak skonstruowany zapis § 8 uchwaty narusza w sposob istotny art. 25 ust. 1
i art. 70 ust. 1-4 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzgdzie
gminnym. Rada Gminy Winsko ustalajac wysoko$¢ itermin zaplaty pierwszej raty ceny za sprzedaz
mieszkania komunalnego oraz termin zaptaty pozostaltych rat, atakze wskazujac konkretny sposob
zabezpieczenia wierzytelno$ci (zabezpieczenie hipoteczne) przekroczyla uprawnienia nadane jej przez
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ustawodawce. Rozpatrywane unormowania ograniczajg bowiem strony przysziej umowy w ustaleniu jej
warunkéw, wobec czego nie moga by¢ uznane jako generalne reguly postgpowania w zakresie
gospodarowania gminnymi nieruchomo$ciami.

Ponadto ustanowienie przez Rad¢ Gminy powyzszej materii narusza takze konstytucyjna zasade podziatu
organéw gminy na stanowigce i wykonawcze, okreslong w art. 169 ust. 1 Konstytucji. Podejmowanie ww.
czynno$ci w zakresie sposobu ptatnosci ceny sprzedazy lokalu nalezy bowiem do wylacznej sfery
dziatalno$ci wykonawczej. Nalezy przy tym zauwazyé, ze ustawodawca moca art. 11 ust. 1 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami postanowit, ze z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z przepisow tej
ustawy oraz odrgbnych ustaw, organem reprezentujagcym jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach
gospodarowania nieruchomo$ciami sg ich organy wykonawcze. Rada nie byla zatem wladna stanowié
w tym zakresie.

Rada, podejmujac przedmiotowa uchwate i okreslajac zasady zbywania komunalnych lokali
mieszkalnych zobowigzana byta uwzgledni¢ regulacje ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, w tym takze
podstawowa zasade okreSlong zaréwno w art. 25 ust. 1tej ustawy, jak iw art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorg wojt, burmistrz albo prezydent miasta gospodaruje odpowiednio,
gminnym zasobem nieruchomosci i mieniem gminy.

Mocg art. 70 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami ustawodawca postanowil, Ze cena
nieruchomosci sprzedawanej w drodze przetargu podlega zaptacie nie p6zniej niz do dnia zawarcia umowy
przenoszacej whasnos¢. Z kolei w art. 70 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami ustawodawca
postanowil, ze cena nieruchomo$ci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan,
0 ktorych mowa w art. 37 ust. 21 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zosta¢ roztozona na raty, na czas nie dtuzszy
niz 10 lat. Wierzytelno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy
Z tego tytutu podlega zabezpieczeniu, w szczegolnosci przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega
zaplacie nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci, a nastgpne raty
wraz z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie. Roztozona na
raty niesptacona cze$¢ ceny podlega oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej roOwnej stopie
redyskonta weksli stosowanej przez Narodowy Bank Polski (art. 70 ust. 3 ustawy 0 gospodarce
nieruchomosciami). Wojewoda w stosunku do nieruchomosci stanowiacych przedmiot wiasnosci Skarbu
Panstwa, a rada lub sejmik w stosunku do nieruchomosci stanowigcych odpowiednio przedmiot wiasnosci
gminy, powiatu lub wojewddztwa, moga wyrazi¢ zgode na zastosowanie, innej niz okreslona w ust. 3, stopy
procentowej (art. 70 ust. 4 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami).

Majac na uwadze fakt, ze gospodarowanie nieruchomo$ciami gminy nalezy do kompetencji wdjta
stwierdzenia wymaga, ze Rada nie byla wladna do natozenia ograniczen na organ wykonawczy przy
ustalaniu wysokosci i terminu zaptaty pierwszej raty ceny za sprzedaz komunalnego lokalu mieszkalnego
oraz terminu zaptaty pozostatych rat. Stanowisko organu nadzoru w przedmiotowym zakresie zostalo
potwierdzone w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2008 r.
(sygn. akt Il SA/Wr 139/08) w ktéorym czytamy: ,Rada Gminy nie posiada uprawnien do okre$lania
sztywnej wysokosci pierwszej wplaty ceny za sprzedaz lokalu — nawet jezeli okresla tylko procentowy
wskaznik warto$ci. Rada nie jest rowniez uprawniona do ustalania terminu platnosci rat, skoro
w art. 70 ust. 2 u.g.n. wyraznie przekazano t¢ kwesti¢ do regulacji umownej. Przedstawione postanowienia
stanowig warunki umowy przeniesienia wlasno$ci nieruchomos$ci lokalowej, ktore powinny by¢
rozwinigciem i konkretyzacja zasad ustawowych oraz okreslanych przez rade gminy zasad gospodarowania
nieruchomos$ciami. Tym samym, nalezy podzieli¢ poglad Wojewody, Ze przedstawione uregulowania
pozostajg w sprzecznosci z zasadg, ze to organ wykonawczy gminy zawiera umowy wynikajace z realizacji
zadania gospodarowania mieniem komunalnym, a ponadto podjete zostaly wbrew wyraznemu uregulowaniu
zawartemu w art. 70 ust. 2 u.g.n. Ustawodawca nie przewidzial bowiem instrumentu prawnego (w postaci
np. uchwaly) dla rady gminy, pozostawiajac te kwestie do regulowania bezposrednio w tresci czynnosci
prawnej jaka stanowi umowa”.

Rada zapisem § 8 uchwaly postanowita odno$nie kwestii uregulowanych przez ustawodawce. Skoro
zatem ustawodawca postanowit, ze pierwsza rata podlega zaplacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy
przenoszacej wilasnos¢ nieruchomosci, a nastgpne raty wraz z oprocentowaniem podlegajg zaplacie
w terminach ustalonych przez strony wumowie, Rada nie posiadata kompetencji do ponownego
stanowienia w tym zakresie i modyfikowania postanowien ustawowych. Rada Gminy nie moze zatem
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decydowac¢ za wilasciwy w tym zakresie organ wykonawczy, z gory okreslajac wysokos$¢ i termin zaptaty
pierwszej raty ceny za sprzedaz komunalnego lokalu mieszkalnego oraz termin zaplaty pozostatych rat.
Ponadto Rada nie jest wtadna jednoznacznie wskazywac, ze zabezpieczenie wierzytelno$ci nastapi przez
ustanowienie hipoteki, skoro ustawodawca w art. 70 ust. 2 u.g.n. dopuszcza tez inny rodzaj zabezpieczenia.
Dodatkowo w 8 § zdanie 4 uchwaty Rada okreslita oprocentowanie niezaptaconej czesci ceny w wysokosci
przewidzianej w ustawie (art. 70 ust. 3 u.g.n). Tymczasem, zgodnie z intencja ustawodawcy, rada ma
kompetencje do wyrazenia zgody na zastosowanie, innej niz okreslona w ust. 3, stopy procentowej (art.
70 ust. 4 u.g.n).

Warto wtym miejscu wskaza¢ na art. 353' ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U.z2014r., poz. 121 ze zm.), zgodnie z ktorym strony zawierajace umowe¢ mogg utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze)
stosunku, ustawie ani zasadom wspolzycia spotecznego. Zasada ta, przyznajaca stronom swobodg
W ksztattowaniu laczacego je stosunku umownego, musi mie¢ takze zastosowanie w przypadku umow,
w ktorych jedng ze stron bedzie Gmina. Tre$¢ kwestionowanej uchwaty, zawierajaca elementy umowy
cywilnoprawnej, ktora ma by¢ dopiero zawarta przez kontrahentow w przysztosci, nie pozostawia stronom
tej umowy zadnej swobody w tym zakresie, stawiajac Wojta Gminy Winsko (jako strone tej umowy)
jedynie wroli technicznego wykonawcy. W tym $wietle niedopuszczalnym jest, aby strona przysziej
umowy tj. nabywca nieruchomos$ci nie miata wptywu na jej tre$¢, zuwagi na to, iz jej postanowienia
reguluje podjeta uchwata rady miejskiej narzucajaca jednostronne rozwigzanie dla strony umowy.
Ksztaltowanie postanowien umowy powinno mie¢ miejsce przy jej zawieraniu, a nie w uchwale bedacej
aktem prawa miejscowego, ktory podejmowany jest w oparciu 0 norm¢ ustawowa.

Zgodnie z § 9 uchwaty: ,,Wojt Gminy Winsko zazada zwrotu kwoty rownej udzielonej bonifikacie po jej
waloryzacji, jezeli nabywca przed uplywem 5 lat liczac od dnia nabycia, zbyl nabyty budynek mieszkalny
albo lokal mieszkalny lub zmienit jego przeznaczenie z mieszkalnego na inny. Nie dotyczy to zbycia na
rzecz osoby bliskiej.

Tymczasem zgodnie z art. 68 ust. 2 i ust. 2a ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami: ,jezeli nabywca
nieruchomosci zbyt nieruchomos$¢ lub wykorzystal ja na inne cele niz cele uzasadniajace udzielenie
bonifikaty, przed uptywem 10 lat, aw przypadku nieruchomos$ci stanowiacej lokal mieszkalny przed
uplywem 5 lat, liczac od dnia nabycia, jest zobowiazany do zwrotu kwoty rownej udzielonej bonifikacie po
jej waloryzacji. Zwrot nastgpuje na zadanie wilasciwego organu (ust. 2). Przepisu ust. 2 nie stosuje si¢
w przypadku: 1) zbycia na rzecz osoby bliskiej, z zastrzezeniem ust. 2b; 2) zbycia pomigdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego; 3) zbycia pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i Skarbem Panstwa; 4)
zamiany lokalu mieszkalnego na inny lokal mieszkalny albo nieruchomo$¢ przeznaczong lub
wykorzystywana na cele mieszkaniowe; 5) sprzedazy lokalu mieszkalnego, jesli srodki uzyskane z jego
sprzedazy przeznaczone zostang w ciggu 12 miesiecy na nabycie innego lokalu mieszkalnego albo
nieruchomosci przeznaczonej lub wykorzystanej na cele mieszkaniowe (ust. 2a)”. Rada Gminy niewatpliwie
zawezita przestanki odstapienia od zadania zwrotu udzielanej bonifikaty w stosunku do tych, ktore wskazat
ustawodawca, catkowicie pomijajac wystgpienie okolicznosci wymienionych w art. 68 ust. 2a pkt 4 i 5.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowaé kwestii, ktore ujete sa
W materii ustawowej. Taka regulacja bedzie zawsze albo powtérzeniem albo modyfikacja przepisu
ustawowego. W orzecznictwie wielokrotnie podkres$lano, ze powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich
modyfikacja i uzupetienie przez przepisy uchwaty jest wadliwe i dezinformujace. Moze prowadzi¢ bowiem
do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji przepisow. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze
powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowe] zmiany intencji prawodawcy. Zjawisko
powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Modyfikacje przypisow ustawowych stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., 1l SA 99/92, LEX nr 10348; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika
1999 r., Il 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 zdnia 26 lutego 2010r., Il OSK 1966/09, LEX nr 591998). Dekodowanie norm
z przepisu uchwaty i bez kontekstu w jakim funkcjonujg one w ustawie moze powodowaé nieprzewidziang
przez prawodawce zmiang ich znaczenia.
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Jako, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego majg by¢ stanowione na podstawie i W
granicach upowaznien zawartych w ustawie nalezy mie¢ takze na uwadze, ze ,,dzialanie na podstawie i W
granicach prawa oznacza, ze kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata
innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia powinien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, w granicach ina podstawie prawa oraz innych przepisow
regulujacych dang dziedzing” (wyrok WSA z dnia 30 grudnia 2009 r., I1 SA/Wr 470/09, LEX nr 583199).

W zwiazku z powyzszym nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniccia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie 30 dni od jego
dorgczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
P. Hreniak
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