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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-I1. 4131.2.215.2025
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 16 lipca 2025 1.

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a, art. 30 ust. 2 pkt 3 oraz 85, 861 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r., poz. 1465 z pézn. zm.) iart. 14 ust. 314, art. 15, art. 38 ust. 1,
40 ust. 3, art. 67 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z2024r.
poz. 1145 z p6zn. zm.)

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

-§5,§6,§ 15,8 17-251 § 29 ust. 3-9 uchwaty nr X1/81/2025 Rady Gminy Zotynia z dnia 16 czerwca 2025 r.
w sprawie okreslenia zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci stanowigcych wiasno$¢ Gminy
Zolynia oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dtuzszy niz 3 lata niewchodzacych w sktad mieszkaniowego
zasobu gminy.

Uzasadnienie

W dniu 16 czerwca 2025 r. Rada Gminy Zotynia podjeta uchwate nr XI/81/2025 w sprawie okreslenia zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomoéci stanowiacych wtasnoé¢ Gminy Zotynia oraz ich wydzierzawiania
lub najmu na okres dluzszy niz 3 lata niewchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy. Uchwata wplyneta
do organu nadzoru w dniu 20 czerwca 2025 r.

Dokonana przez organ nadzoru analiza przedmiotowej uchwaly wykazala, Zze jej zapisy naruszajg
obowiazujacy porzadek prawny dlatego w dniu 1 lipca 2025 r. wszczgto postgpowanie nadzorcze celem stwierdzenia
ich niewaznosci.

W § 29ust. 7i8 Rada Gminy Zotynia zawarla regulacje, ktore w ocenie organu nadzoru stanowia istotne
naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a, art. 30 ust. 2 pkt 3 i art. 31 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22024 r., poz. 1465 z p6zn. zm.). Rada okreslita bowiem, ze umowy dzierzawy i najmu powinny zawierac
zapisy nalezycie zabezpieczajace interes Gminy oraz wskazata na formy tych zabezpieczen.

W ocenie organu nadzoru regulacje te nie mieszczg si¢ w zakresie dyspozycji normy prawnej przepisu art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigcego podstawe prawna podjecia kwestionowanej uchwaty,
zgodnie zktéorym rada gminy jest uprawniona do podejmowania uchwal w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, Zzbywania i obcigzania nieruchomosci
oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony, o ile
ustawy szczegoélne nie stanowia inaczej. Przepis ten upowaznia rad¢ gminy jedynie do uchwalania generalnych
i abstrakcyjnych regul postepowania obowigzujacych przy gospodarowaniu nieruchomosciami, ktdre obowigzuja
wojta jako organ wlasciwy do gospodarowania tym mieniem. Uchwata taka stanowi akt prawa miejscowego. Taki
charakter uchwaty przesadza o tym, ze nie moze ona w sposob powszechnie wigzacy w stosunku do wszystkich
potencjalnych adresatéw normy prawnej wylacza¢ podstawowej w obrocie cywilnoprawnym zasady swobody
umow.

Wprowadzenie takich regulacji jest dopuszczalne tylko jako element indywidualnej umowy, uksztattowany
w nastgpstwie zgodnej woli stron stosunku prawnego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze generalnie gospodarowanie
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mieniem gminnym, w tym gminnym zasobem nieruchomosci, ustawodawca powierzyt organowi wykonawczemu
gminy. Na mocy przepisow art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, atakze art. 25 ustawy zdnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024r. poz. 1145 z pdzn. zm.) jest on upowazniony do
dokonania wszystkich czynnosci z zakresu obrotu nieruchomosciami gminnymi. Pewne odstepstwo od powyzszej
zasady - na rzecz organu stanowigcego gminy - przewiduja przepisy: art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie
gminnym (upowazniajacy rade gminy do okreslenia zasad gospodarowania nieruchomo$ciami) oraz
art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym (upowazniajacy organy gminy do wydawania aktow prawa
miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy, wtym gospodarowania nieruchomosciami). Z wyzej
powotanych przepisoéw prawa jednakze wynika, Ze rola rady gminy - w procesie gospodarowania gminnym zasobem
nieruchomosci - jest sprowadzona tylko i wylgcznie do: okreSlania zasad gospodarowania tym mieniem lub,
w sytuacji, gdy nie zostaly one okreslone, do wyrazania zgody na dokonywanie przez organ wykonawczy
wskazanych czynno$ci (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a). Rada zatem rozstrzygajac o zasadach nabywania i sprzedazy
nieruchomosci musi przestrzega¢ zakresu swej wlasciwosci, baczac by nie naruszy¢ okreslonych wyzej kompetencji
organu wykonawczego. Moze ona wigc okresli¢ ogdlne zasady gospodarowania nieruchomosciami dla organu
wykonawczego, z pomini¢ciem jednakze szczegdlowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie
zawieranej przez gmine reprezentowana przez jej organ wykonawczy, atakimi beda zakwestionowane
postanowienia przedmiotowej uchwaty.

W ocenie organu nadzoru powyzsze kwestie nalezg do sfery wykonawczej, tak wiec Wojt Gminy Zotynia - jako
organ uprawniony do skladania w imieniu gminy os$wiadczen woli - bgdzie wlasciwym do kreowania sytuacji
prawnej gminy i stosunkdéw cywilnoprawnych pomiedzy gming a zainteresowanymi podmiotami, w drodze uméw
cywilnoprawnych. To on lub podmioty przez niego wskazane w ramach art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz nabywca nieruchomos$ci samodzielnie ksztattuja tres¢ umowy w granicach wyznaczonych przez
przepis art. 353! ke. Oni wige - a nie Rada - powinni rozstrzygna¢ o podmiocie odpowiedzialnym np. za ponoszenie
kosztow sporzadzenia umowy. Rada stanowiac o powyzszym zaingerowala bezposrednio w tres¢ stosunkow
cywilnoprawnych i zwigzala ze skutkiem wobec osob trzecich ~ w zakresie spraw laczacych si¢ zzawieraniem
umow przez gming organ wykonawczy. Co - w sytuacji, w ktorej ustawa takich uprawnien radzie nie przyznaje -
nalezy wuzna¢ za niedopuszczalne, jako ograniczenie wynikajacych zprzepisu art. zart. 25 ust. 1-2
iart. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami uprawnien organu wykonawczego gminy.

W § 5i6 uchwaly, Rada Gminy Zolynia zawarta postanowienia dotyczace ustalania ceny nabywanej
nieruchomosci. Tymczasem zgodnie z art. 67 ust. 1 iust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ceng
nieruchomosci ustala si¢ na podstawie jej wartosci 1w przypadku sprzedazy nieruchomosci w drodze
bezprzetargowej, cena nieruchomosci nie moze by¢ nizsza niz jej wartos¢, chyba ze nieruchomos¢ jest sprzedawana
w celu realizacji roszczen przystugujacych na mocy ustawy lub odrebnych przepisow, ceng nieruchomosci ustala si¢
w wysokosci rownej jej wartosci. Jednoczes$nie stosownie do art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
wojt gminy gospodarujacy gminnym zasobem nieruchomosci, zapewnia wyceng tych nieruchomosci. Tym samym,
Rada stanowigc w zakresie ceny nieruchomosci, przekroczyta upowaznienie ustawowe.

Kolejno w § 17 — 25 Rada Gminy Zotynia dokonala niedopuszczalnego w akcie prawa miejscowego przepisania
regulacji ustawowych poczawszy od wynikajacej z przepisow art. 38 ust. 1140 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami zasady, ze o formie przetargu decyduje jego organizator jako wiasciwy organ, ktory zostat
zdefiniowany przez ustawodawce w art. 4 pkt 9 jako organ wykonawczy gminy, poprzez regulacje dotyczace
ustalania ceny zbywanej nieruchomosci (art. 67 ust. 3 14 ustawy), skonczywszy na postanowieniach regulujgcych
kwestie zamiany nieruchomosci, ktore zostaly uregulowane w art. 14 ust. 3 i 4 oraz art. 15 ustawy.

Takie unormowania wprowadzaja w btad co do zrodla a tym samym rangi i charakteru danej normy prawne;.
Zamieszczanie powyzszych zapisow w akcie prawa miejscowego, jakim jest uchwala rady gminy, jest
niedopuszczalne w sytuacji, gdy akty wyzszego rzgdu regulujg te kwestie w sposob kompleksowy. Ponadto z istoty
aktu prawa miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwata, wynika niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu
realizujgcego delegacje ustawowa, ktore polega na powtdrzeniu lub modyfikacji wigzacych go powszechnie
obowiazujacych przepiséw prawa.

Rada gminy okreSlajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy osamorzadzie gminnym "zasady
gospodarowania nieruchomosciami" opracowuje w tym zakresie zbior regut postgpowania organu wykonawczego,
przy czym zasady te nie mogg wkracza¢ ani modyfikowa¢ ustawowej materii, stanowigc co najwyzej jej dopeienie
lub uzupekienie. Tego typu inkorporowanie przepisow ustawowych do aktow prawa miejscowego uznac nalezy
z punktu widzenia techniki prawodawczej za bezwzglednie niedopuszczalne (por. wyrok NSA z dnia 16 czerwca
1992 r., II SA 99/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., I SA/Wr 1179/98,
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OwSS 2000, nr 1, poz. 17; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r., I SA/Lu 882/02, Fin. Kom. 2003, nr 4, poz. 53;
wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., Il SA/Wr 2572/02, Dz. Urz. Opols. 2003, nr 78, poz. 1520). Powtdrzenie
regulacji ustawowych powoduje bowiem ponowne nadanie normie ustawowej mocy obowigzujacej podczas gdy
w istocie obowigzuje ona juz od daty okreslonej w ustawie - por. § 118 wzw. z§ 143 cytowanego wyzej
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej.

Jak juz wspomniano, ustawodawca formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje
upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad Zadng normg o charakterze powszechnie
obowigzujacym. Zgodnie z wyrokiem WSA we Wroctawiu z dnia 7 grudnia 2009 r. sygn. akt II SA/Wr 401/09
materia bedaca przedmiotem regulacji prawnej w drodze uchwaly rady gminy nie moze by¢ regulowana
w odrebnych przepisach prawa powszechnie obowigzujacych. Rada gminy obowigzana jest przestrzega¢ zakresu
upowaznienia udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a w tych dziataniach
nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowana ustawa. Uchwala rady gminy, bedaca aktem prawa miejscowego, jest
zrodlem powszechnie obowiazujacego prawa na obszarze danej gminy musi zatem respektowaé unormowania
zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu. Rada gminy winna tre§¢ swoich regulacji dostosowywac Scisle do
zakresu przyznanego jej upowaznienia i przystugujacych jej kompetencji, wynikajacych zjej zadan, a w razie
watpliwosci stosowaé wyktadnie zawezajaca (wyrok NSA z 26 maja 1992 r. SA/Wr 310/92, Wspolnota 1993, Nr 2,
s.21).

Za niezgodny z prawem uzna¢ nalezato rowniez § 15 przedmiotowej uchwaty, w ktorym okre$lono zwolnienia
z obowigzku zbywania w drodze przetargu nieruchomosci gruntowych przeznaczonych pod budownictwo
mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej lub innych celow publicznych przez podmioty, dla
ktorych sg celami statutowymi oraz nieruchomosci wydzierzawionych na podstawie umowy zawartej co najmniej na
10 lat, zabudowanych na podstawie zezwolenia na budowe, sprzedawanych dzierzawcy, dodajac wust. 3, ze
zwolnienia nie stosuje si¢ gdy o nabycie nieruchomosci ubiega si¢ wiecej niz jeden podmiot spelniajacy powyzsze
warunki. Powyzszy zapis stanowi powtorzenie tresci art. 37 ust. 3 i 3b ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
ktory stanowi, ze "odpowiednia rada lub sejmik - w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub uchwaly, moga zwolni¢ z obowiazku zbycia
w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczone pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacj¢ urzadzen
infrastruktury technicznej albo innych celow publicznych, jezeli cele te beda realizowane przez podmioty, dla
ktorych sa to cele statutowe i ktorych dochody przeznacza si¢ w catosci na dziatalnos¢ statutowa. Przepis ten stosuje
si¢ rowniez, gdy sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktora dzierzawi nieruchomos$¢ na podstawie
umowy zawartej co najmniej na 10 lat, jezeli nieruchomo$¢ ta zostata zabudowana na podstawie zezwolenia na
budowe. Przepisu tego nie stosuje si¢, w przypadku gdy o nabycie nieruchomos$ci ubiega si¢ wiecej niz jeden
podmiot spetniajacy powyzsze warunki".

Nawigzujac do przedstawionych juz rozwazan dotyczacych skutkow powtarzania przepisow ustawowych
w aktach prawa miejscowego, polegajacych na odczytywaniu tych zapisow w kontekscie aktu, w ktorym je
powtdrzono, w ocenie organu nadzoru istota zwolnienia przewidzianego w art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, uzaleznionego od spehiania przez konkretny podmiot przestanek okre§lonych tym przepisem,
przesadza o tym, ze akt wydany na tej podstawie musi mie¢ charakter indywidualny, a nie generalny. Z tego
wzgledu przepis art. 37 ust. 3 nie moze by¢ interpretowany jako upowaznienie ustawowe do stanowienia aktow
prawa miejscowego. Zgodzi¢ si¢ w tym zakresie nalezy z wyrazonym w orzecznictwie pogladem,
ze przywolywany przepis art. 37. ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie zawiera normy kompetencyjne;j
upowazniajgcej organ jednostki samorzadu terytorialnego do wyrazenia generalnej zgody na odstgpienie od
przetargowego trybu zbywania nieruchomosci aktem powszechnie obowigzujacego prawa, daje natomiast radzie
powiatu uprawnienie do wyrazenia zgody na odstagpienie od przetargowego trybu zbywania nieruchomosci jedynie
w indywidualnych przypadkach i w razie wystapienia wskazanych w nim przestanek (np. wyrok WSA w Gliwicach
z 16 pazdziernika 2009 r., Il SA/GI1 716/09, LEX nr 573717).

Ponadto nalezy wskazaé, ze Rada Gminy Zotynia przekroczyta granice delegacji ustawowej do podjecia
kwestionowanej uchwaly, udzielajac generalnej zgody na odstgpienie od trybu przetargowego zawarcia umow
najmu idzierzawy w przypadkach okreslonych w § 29 ust. 5 uchwaly okreslajac jednoczesnie w ust. 6 sytuacje,
w ktorych to odstapienie nie jest mozliwe.

W ocenie organu nadzoru powyzsze regulacje stoja w wyraznej sprzecznoSci z art. 37 ust. 4 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, ktory stanowi, ze zawarcie umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas
oznaczony dhuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastgpuje w drodze przetargu . Wojewoda albo odpowiednia
rada lub sejmik mogg wyrazi¢ zgode na odstapienic od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umoéow.
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W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze uprawnienia rady wynikajgce ztego przepisu
ograniczajg si¢ do wyrazenia zgody na odstgpienie od przetargowego trybu w konkretnym zindywidualizowanym
przypadku wskazanym we wniosku organu wykonawczego. Kazdorazowe odstgpienie od przetargu wymaga zgody
rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody musi by¢ zidentyfikowana nieruchomos$¢. Zgody tej nie mozna
wyraza¢ w sposob generalny, abstrakcyjny, na przyszto$¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkéow (por.
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 lipca 2019 r., sygn. akt Il SA/GI 730/19). Ponadto WSA w Gliwicach w wyroku
z dnia 29 listopada 2006 r., sygn. akt akt stwierdzit, ze wyrazenie zgody w trybie art. 37 ust. 4 ugn, nie moze
nastgpi¢ w drodze aktu prawa miejscowego jako normy abstrakcyjnej. Wszak upowaznienie zawarte w art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, jednoznacznie przewiduje, iz podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych nalezy do kompetencji rady, o ile ustawy szczegolne nie stanowia inaczej. Ustawa szczegdlng jest zas
ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, ktdéra wprowadzita wymog przetargowego trybu zawierania m.in. umow
najmu na czas dhuzszy niz trzy lata. Upowaznienie do wyrazenia zgody na odstapienie od obowiazku przetargowego
trybu zawarcia tych umoéw z art. 37 ust. 4 zd. 2 ugn, nie moze by¢ interpretowane jako upowaznienie ustawowe do
stanowienia aktdéw prawa miejscowego, jako ze wlasnie ta wustawa okresla zasady gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Stad
tez akty prawa miejscowego nie mogg regulowa¢ odmiennie zasad ustawowych.

Odnoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy nalezy wskazaé¢, ze w ocenie organu nadzoru Rada
Gminy Zolynia nie jest uprawniona do wyrazenia generalnej zgody na odstapienie od trybu przetargowego zawarcia
umo6w najmu lub dzierzawy w okreslonych przez siebie przypadkach. Uzyte w art. 37 ust. 4 ustawy sformutowanie:
"moga wyrazi¢ zgode" jednoznacznie wskazuje, iz uchwata organu stanowiacego o zwolnieniu z obowigzku
przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie konkretnych, zindywidualizowanych przypadkéw wskazanych
we wniosku organu wykonawczego. Kazdorazowe wigc odstapienie od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej
w uchwale, a przedmiotem tej zgody musi by¢ zidentyfikowana nieruchomos$¢. Zgody tej nie mozna wyraza¢ wigc
w sposob generalny, abstrakcyjny, na przysztos¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkéw (ad hoc).
Podkresla sie tutaj wyjatkowy charakter takiej zgody, jako odstepstwa od zasady przetargowego trybu zawierania
umow, a takze fakt, ze generalna zgoda pozbawilaby wilasciwy organ uprawnien kontrolnych (por. wyroki WSA
w Gliwicach z 29 listopada 2006 1., sygn. Il SA/Gl 770/06 ; WSA w Olsztynie z 1 pazdziernika 2015 r., sygn. II
SA/O1859/15, WSA w Gdansku z 15 grudnia 2021 r., Il SA/Gd 564/21 dostepne w CBOSA).

Za sprzeczny z prawem uzna¢ nalezy tez zapis § 29 ust.3 przedmiotowej uchwaty, zgodnie z ktorym Wojt Gminy
moze bez zgody Rady zawiera¢ kolejne umowy dzierzawy lub najmu, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢ w przypadku, gdy wezesniejsze umowy byly zawarte na czas oznaczony do 3 lat. Jak stwierdzit NSA
w wyroku z dnia 13 stycznia 2022 r. sygn. akt I OSK 690/19 przyjecie, ze mozliwe jest w drodze uchwaly rady
gminy odstgpienie od obowigzku zawierania umoéw najmu i dzierzawy na okres przekraczajacy 3 lata w przypadku,
gdy umowa dotyczy tej samej nieruchomosci i zawierana jest z tym samym najemca czy dzierzawca, prowadzi do
wylaczenia mozliwosci kontroli rady gminy nad zawieraniem uméw o charakterze przekraczajacym zwykly zarzad.
W ocenie NSA wyrazenie wuchwale rady gminy generalnej zgody na przedluzenie umow dzierzawy
i wynajmowania nieruchomosci gruntowych na czas oznaczony do lat 3, na kolejny czas w przypadku gdy
przedmiotem uméw jest ta sama nieruchomos¢ jako prowadzace do wylaczenia stosowania art. 37 ust. 4 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami i art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym stanowi razace naruszenie
prawa.

Majac powyzsze na uwadze nalezalo wyeliminowa¢ zobiegu prawnego wskazane w sentencji zapisy
przedmiotowej uchwaty w wyniku stwierdzenia ich niewaznosci.

Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Magdalena Kryczka
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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