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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NK-1.4131.21.2024
WOJEWODY LUBUSKIEGO

z dnia 1 lutego 2024 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2023r.
poz. 40, 572, 1463 i 1688) stwierdzam niewaznos$¢ § 2 ust. 2, § 5 oraz § 6 uchwaly Nr LX/359/2023 Rady
Miejskiej w Nowym Miasteczku z dnia 29 grudnia 2023r. w sprawie: zasad przeznaczania do sprzedazy
nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz szczegdélowych wytycznych sprzedazy
nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 grudnia 2023r. Rada Miejska w Nowym Miasteczku podjeta uchwate w sprawie: zasad
przeznaczania do sprzedazy nieruchomo$ci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz
szczegdlowych wytycznych sprzedazy nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych.
W podstawie prawnej uchwaly wskazano przepisy art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z2023 roku, poz. 40 p6zn.zm.) oraz art. 32 ust. Ib ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2023r., poz. 344 z p6zn.zm.).

Wskazana uchwata zostata dor¢czona organowi nadzoru w dniu 4 stycznia 2024r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdza, iz § 2 ust. 2, § 5 oraz
§ 6 uchwatly jest niezgodny z prawem, tj. z art. 32 ust. 1b oraz art. 70 ust. 2 1 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z2023r. poz. 344, z pézn.zm. - dalej zwanej ustawa lub

u.g.n.).

Zgodnie z art. 32 ust. 1b ustawy: Wojewoda - w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wiasnos¢
Skarbu Panstwa albo odpowiednia rada albo sejmik - w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych
wlasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego ustalajg, odpowiednio w drodze zarzadzenia albo uchwaty,
zasady przeznaczania do sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz
szczegdlowe wytyczne sprzedazy nieruchomos$ci gruntowych na rzecz ich uzytkownikéw wieczystych,
kierujgc si¢ w szczegodlnosci: 1) potrzebami spolecznosci lokalnej oraz interesem publicznym, w tym
potrzeba zapewnienia rezerw terenow na realizacje celow publicznych i pod budownictwo mieszkaniowe;
2) tadem przestrzennym; 3) racjonalnos$cig ekonomiczna; 4) stanem realizacji postanowien umowy
o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste, w tym celu, na ktory nieruchomo$¢ zostata
oddana w uzytkowanie wieczyste; 5) okresem pozostatym do wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego
na skutek uplywu okresu ustalonego w umowie o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie
wieczyste; 6) potencjalem inwestycyjnym nieruchomosci gruntowej na potrzeby realizacji celow
publicznych, budownictwa mieszkaniowego lub celdow uzytecznosci publicznej.

Majac na uwadze tres¢ tej regulacji, w ocenie organu nadzoru jej celem jest zapewnienie jednolitych,
transparentnych, rownych oraz celowych z punktu widzenia prawidlowej gospodarki zasad sprzedazy
gruntow oddanych w uzytkowanie wieczyste. Z zastrzezeniem art. 32 ust. lc ustawy, zasady te
obowigzywa¢ beda w kazdym przypadku sprzedazy nieruchomosci w trybie art. 32 ust. 1b ustawy. Uchwala
wydana na podstawie tego przepisu ustanawia bowiem normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
i tylko w taki sposob mogg zosta¢ okreslane w niej wytyczne dla organu wykonawczego m.in. co do zasad
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kwalifikowania nieruchomo$ci do sprzedazy. Na podstawie omawianej normy kompetencyjne;j,
ustawodawca nie upowaznil organu stanowigcego samorzadu terytorialnego do wydawania indywidualnych
aktow prawnych tj. wyrazania przez ten organ zgody konkretnym uzytkownikom wieczystym na nabycie
w trybie tego przepisu nieruchomos$ci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste, pomimo
niespelnienia przez nich zasad sprzedazy okreslonych wuchwale. Tymczasem Rada w§ 2 ust.2
postanowita, ze "W przypadku niespelnienia warunkow okreslonych z ust. 1 sprzedaz moze nastapic jedynie
za zgoda Rady Miejskiej w Nowym Miasteczku". Zastrzezenie takiego uprawnienia stanowi przekroczenie
delegacji ustawowej z art. 32 ust. 1b ustawy, co z kolei stanowi istotne naruszenie prawa.

W § 5 uchwaly Rada Miejska postanowita ze: "Cena sprzedazy nieruchomosci moze zosta¢ roztozona na
raty, na okres 2 lat, przy czym pierwsza rata w wynosi 20% warto$ci nieruchomosci podlega zaptacie
nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wilasno$¢ nieruchomosci. Roztozona na raty,
niesptacona cze$¢ ceny, podlega oprocentowaniu wedtug stopy referencyjnej ustalonej zgodnie
z art. 70 ust. 3a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami".

Zgodnie z przepisami art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami: cena nieruchomosci sprzedawane;j
w drodze przetargu podlega zaptacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wilasnos¢
(ust. 1); cena nieruchomosci sprzedawanej w drodze bezprzetargowej lub w drodze rokowan, o ktorych
mowa w art. 37 ust. 2 1 3 oraz w art. 39 ust. 2, moze zosta¢ roztozona na raty, na czas nie dtuzszy niz 10 lat.
Wierzytelnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z tego tytutu
podlega zabezpieczeniu, w szczego6lnosci przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaplacie
nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci, a nastepne raty wraz
z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie (ust. 2); roztozona
na raty niesptacona cze$¢ ceny podlega oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie
redyskonta weksli stosowanej przez Narodowy Bank Polski (ust. 3); w przypadku nieruchomos$ci gruntowej
wykorzystywanej do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, sprzedawanej jej uzytkownikowi
wieczystemu, rozlozona na raty niesptacona czes$¢ ceny podlega oprocentowaniu wedlug stopy referencyjnej
ustalonej zgodnie z komunikatem Komisji w sprawie zmiany metody ustalania stop referencyjnych
i dyskontowych (Dz.U.UE. C 14 z 19.01.2008, str. 6) (ust. 3a); wojewoda w stosunku do nieruchomosci
stanowigcych przedmiot wiasno$ci Skarbu Panstwa, arada lub sejmik w stosunku do nieruchomosci
stanowiacych odpowiednio przedmiot wtasnosci gminy, powiatu lub wojewodztwa, moga wyrazi¢ zgode na
zastosowanie, innej niz okreslona w ust. 3, stopy procentowej (ust. 4).

Kompetencje organu stanowigcego gminy w powyzszym zakresie ograniczajg si¢ zatem - stosownie do
brzmienia art. 70 ust. 4 ww. ustawy - do wyrazenia zgody na zastosowanie, innej niz okre§lona w ust. 3,
stopy procentowe;j.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej z dnia 26 maja 2023r. (druk sejmowy 1X.3146)
wskazano, ze "Podkresli¢ jednak nalezy, ze akty prawa miejscowego wydawane na podstawie omawianego
upowaznienia ustawowego nie beda mogly modyfikowa¢ warunkow okreslonych w regulacjach
ustawowych, w tym w szczegolnosci w art. 69, art. 69a, ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktore majg
charakter bezwzglednie obowiazujacy w zakresie zasad i trybu sprzedazy gruntu na rzecz uzytkownika
wieczystego. (...) W przypadku rozlozenia ceny na raty zastosowanie znajda zatem obowigzujace od wielu
lat normy zawarte w art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w tym instrumenty zabezpieczajace
wierzytelno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego oraz $§wiadczenia uboczne z tytutu
rozlozenia platnosci w czasie, polegajace w szczego6lnosci na ustanowieniu hipoteki".

Jak wynika zugruntowanego orzecznictwa saddéw, "za niedopuszczalne uznaé nalezy odmienne niz
dokonane przez ustawodawce uregulowanie powyzej kwestii w akcie nizszego rzgdu, jakim jest akt prawa
miejscowego. Ustawodawca okreslit bowiem, Zze roztozona na raty niesptacona czeéci ceny sprzedawanej
nieruchomosci podlega oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie redyskonta
weksli stosowane]j przez Narodowy Bank Polski. Modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt nizszego
rzgdu mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego. Wprawdzie
w art. 70 ust. 4 u.g.n. przewidziano mozliwos¢ wyrazenia w formie uchwaty przez rad¢ gminy zgody na
zastosowanie innej stawki procentowe] niz okreslona w art. 70 ust. 3, jednak nie ulega watpliwosci, ze
zgoda ta dotyczy postanowien umownych w konkretnej sprawie, anie w zakresie ogoélnych zasad
gospodarowania" (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy Il SA/Bd 782/14 z 23.09.2014r. oraz podobnie: wyrok
WSA w Gorzowie Wlkp. z 27.10.2011r. II SA/Go 698/11).
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Powyzsza kwestie wyczerpujaco wyjasnit Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku I OSK 579/09
z 27.10.2009r. wskazujac, ze "Stosownie do art. 70 ust. 3 u.g.n., rozlozona na raty niesplacona cze$¢ ceny
podlega oprocentowaniu przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie redyskonta weksli stosowane;j
przez Narodowy Bank Polski. Nie ulega Zzadnej watpliwosci, ze przepis ten ustanawia zasade, ktora ma
charakter uniwersalny: obejmuje wszystkie podmioty, ktére nabywaja i sptacajg ratami cene nieruchomosci
nabytej od gminy w trybie bezprzetargowym (art. 70 ust. 2 u.g.n.). Natomiast regulacja zawarta
w art. 70 ust. 4 u.g.n. ma charakter wyjatku od zasady wyrazonej w art. 70 ust. 3 u.g.n. Dalej NSA wyjasnil,
ze tryb generowania cywilnoprawnego, umownego o$wiadczenia woli wymaga wtym wypadku
wspotdziatania dwoch organow; wojt (burmistrz, prezydent miasta), jako organ wykonawczy, do ktorego
nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym (...) pragngc odstapi¢ na etapie zawierania umowy
z konkretnym podmiotem od ustawowe] wysoko$ci oprocentowania wynikajacej z art. 70 ust. 3 u.g.n.,
obowigzany jest wystapi¢ do rady, dla ktérej ustawa o samorzadzie gminnym zastrzega do wylacznej
kompetencji podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
wymienionych w art. 18 ust. 2 pkt 9 u.s.g. i ubiega¢ si¢ przed tym organem o zgode¢ na inna, wyjatkowa,
indywidualng modyfikacje stopy oprocentowania. Podkresli¢ nalezy, ze art. 70 ust. 4 u.g.n. nie zawiera
zadnych kryteriow udzielenia takiej zgody co oznacza, ze uchwata rady gminy w tym przedmiocie jest
w pelni uznaniowa, a jej tre§¢ w znaczacej mierze zaleze¢ bedzie od argumentacji zaprezentowanej przez
wnioskujacy organ wykonawczy. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) projektujac w umowie stawke
oprocentowania odmienng od narzuconej przepisem art. 70 ust. 3 u.g.n. obowigzany bedzie wykaza¢ radzie
szereg indywidualnych wzgledow podmiotowych (warunki osobiste, sytuacja ekonomiczna) nabywcy oraz
przedmiotowych (stan, rodzaj zbywanej nieruchomosci), tak aby przekona¢ rad¢ do uksztaltowania sytuacji
prawnej gminy mniej korzystnie, anizeli przewiduje to ustawa (art. 70 ust. 3 u.g.n.). Odmowa wyrazenia
zgody przez rade oznacza nakaz zastosowania przez wojta stawki oprocentowania okreslonej
w art. 70 ust. 3 u.g.n. Wszystkie te argumenty wskazujg, ze uchwata w przedmiocie zgody na stawke
oprocentowania od niesptaconej czes$ci ceny nieruchomosci gminnej zbywanej w trybie bezprzetargowym
jest aktem indywidualnym rady, skierowanym do organu wykonawczego gminy. Stanowi element
sformalizowanego trybu generowania cywilnoprawnego o$wiadczenia woli gminy w zakresie postanowien
umownych wskazujacych wysoko$¢ oprocentowania niesptaconej ceny zbywanej przez gming
nieruchomosci, ktérg roztozono nabywcy na raty. Funkcja tego przepisu jest zapewnienie kontroli nad
trescig projektowanych o$wiadczen woli gminy, ktére moga prowadzi¢ do dlugofalowego (do 10 lat;
zob. art. 70 ust. 2 zd. pierwsze u.g.n.) ksztaltowania statych dochodéw gminy. Nieskrgpowana odmowa
wyrazenia zgody wydawana przez rad¢ gminy na podstawie art. 70 ust. 4 u.g.n. wzmacnia funkcje
gwarancyjng art. 70 ust. 3 u.g.n., gdyz zapobiega obnizeniu dochodéw gminy ponizej granicy wyznaczonej
przez ustawodawce dla stosunkoéw cywilnoprawnych tego rodzaju.

Ponadto ww. przepis uchwaly okreslit sztywno wysoko§¢ pierwszej raty na "20% wartosci
nieruchomosci". Po pierwsze wysokosci pierwszej raty nie okresla si¢ od "wartosci" nieruchomosci tylko od
"ceny za sprzedaz'", a pojecia te nie sg tozsame. Po drugie rada gminy nie posiada uprawnien do okre$lania
sztywnej wysokosci pierwszej wplaty ceny za sprzedaz nieruchomo$ci - nawet jezeli okresla tylko
procentowy wskaznik warto$ci, bowiem jest to kwestia umowna, ktoéra regulowa¢ beda strony
(woéjt/burmistrz i nabywca). Rada nie jest rOwniez uprawniona do ustalania terminu platnosci rat, w tym
terminu zaptaty pierwszej raty, bowiem z art. 70 ust. 2 u.g.n. wynika, ze "Pierwsza rata podlega zaptacie
nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci, a nastepne raty wraz
z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie".

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze zdanie pierwsze § 5 uchwaty nie jest zbudowane poprawnie jezykowo:
"przy czym pierwsza rata w wynosi 20% wartosci nieruchomosci podlega zaptacie nie pdzniej niz do dnia
zawarcia umowy przenoszacej wiasnos¢ nieruchomosci". Zapewne lokalny prawodawca omytkowo uzyt
stowa "wynosi" zamiast "wysokosci".

Konkluzja jest wiec taka, ze Rada Miejska nie byla uprawniona do ustalenia w § 5 uchwaty generalne;j
zgody na stosownie przez wojta odmiennych, niz to przewidziala w art. 70 ust. 3 u.g.n. stawek
oprocentowania, skutecznych wobec wszystkich potencjalnych nabywcoéw nieruchomosci gminnych
nabywanych w trybie bezprzetargowym, ktérym roztozono sptate ceny. Rada nie byta rowniez uprawniona
do okreslania wysokos$ci pierwszej raty ani terminu jej zaptaty. Oznacza to, ze uchwalajac zasady
przeznaczania do sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste, Rada Miejska
wtej czeSci przekroczyla norme¢ kompetencyjng  zawartg  wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit.  au.s.g.
i naruszyta art. 70 ust. 214 u.g.n.
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W § 6uchwaty Rada Miejska uchwalita, ze "Nabywcy ponoszg koszty wyceny nieruchomosci
gruntowych, zlecanych przez Gming Nowe Miasteczko w toku post¢gpowania, koszty notarialne umowy
sprzedazy prawa wlasnosci nieruchomosci iaktu oraz zwigzane ztym koszty wpisow w ksiggach
wieczystych".

W ocenie organu nadzoru Rada Miejska w Nowym Miasteczku nie byta jednak uprawniona do
okreslenia, kto bedzie ponosit koszty wyceny nieruchomosci, koszty notarialne, czy koszty wpisow do ksiag
wieczystych. Powyzszej kompetencji organu stanowigcego gminy nie mozna wywiesc¢ z tresci art. 32 ust. 1b
pkt 1-pkt 6 ustawy. Kwestionowany przepis uchwaty nie reguluje bowiem zasad przeznaczania do
sprzedazy nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz szczegdtowych wytycznych
sprzedazy nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikéw wieczystych, lecz wylacznie kwestie
dotyczace umownych postanowien sprzedazy nieruchomosci. Zgodnie =z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy
o samorzadzie gminnym organ wykonawczy gminy gospodaruje mieniem komunalnym. Natomiast z tresci
ustawy o gospodarce nieruchomosciami wynika, ze gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje woijt,
burmistrz albo prezydent miasta. Wobec powyzszego, omawiane przepisy ustawy oraz ustawy
o samorzadzie gminnym muszg by¢ interpretowane $ci§le, co oznacza zakaz swobodnego przejmowania
przez Rade do rozstrzygniecia w drodze uchwat wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki
gminy (W tym gminnego zasobu nieruchomosci). Zatem pojecie "szczegotowych wytycznych sprzedazy
nieruchomosci gruntowych na rzecz ich uzytkownikow wieczystych" nalezy rozumie¢ jako zbior regut
postepowania (wytycznych) dla organu wykonawczego zwigzanych ze sprzedaza nieruchomosci,
z pomini¢ciem szczegdtowych postanowien okreslonych w aktach wyzszego rzedu (tj. ustawach) oraz
przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gmin¢ reprezentowana przez jej organ
wykonawczy, znabywca - dotychczasowym uzytkownikiem wieczystym. Zgodnie z obowigzujagcymi
przepisami to organ wykonawczy upowazniony jest do dokonywania wszystkich czynnosci z zakresu obrotu
nieruchomos$ciami gminnymi, w tym zawierania umoéw iumownego ustalania kwestii tam wskazanych.
Stosownie do brzmienia art. 353" ustawy Kodeks cywilny strony zawierajace umowe moga utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy sie¢ wilasciwosci (naturze)
stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Zbycie nieruchomosci nastepuje w drodze umowy
cywilnoprawnej. Ustalenie warunkow takiej umowy podlega woli jej stron. Wytacznie zatem rownorzedne
strony stosunku cywilnoprawnego beda wladne okresli¢c w umowie kwestie dotyczace ponoszenia kosztow
zwigzanych z przeniesieniem wilasnosci nieruchomosci (Por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 21 maja
2008r., sygn. akt II SA/Wr 139/08.), wysokosci i terminu wniesienia pierwszej raty, a takze innych regulacji
odnoszacych si¢ stricte do warunkéw danej umowy. To organ wykonawczy oraz nabywca nieruchomosci
samodzielnie ksztattuja tre§¢ umowy w granicach wyznaczonych przez przepis art. 353" Kodeksu
cywilnego. Rada stanowigc o powyzszym zaingerowata bezposrednio w tres¢ stosunkow cywilnoprawnych
i zwigzala ze skutkiem wobec o0s6b trzecich (pro foro externo) w zakresie spraw laczacych sie
z zawieraniem umow przez organ wykonawczy, co - w sytuacji, w ktorej ustawa takich uprawnien radzie
nie przyznaje - nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Z uwagi na powyzsze, orzeczono jak na wstepie.
Pouczenie:

Od niniejszego rozstrzygnigcia stuzy prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. w terminie 30 dni od dorgczenia rozstrzygnigcia za posrednictwem
Wojewody Lubuskiego.

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

Z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru i Kontroli
Pawel Witt
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