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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-1.4131.2.2025.MK
WOJEWODY POMORSKIEGO

z dnia 7 lutego 2025 r.

Na podstawie art.9lust. 113 ustawy zdnia 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym
(Dz. U. 22024 1. poz. 1465 z pézn. zm.)

stwierdza si¢ niewazno$¢

uchwaty Nr X/98/2024 Rady Miasta Malborka z dnia 30 grudnia 2024 r. w sprawie zmiany uchwaly Nr
XXVII/275/13 Rady Miasta Malborka z dnia 24 stycznia 2013 r. w sprawie zasad nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci.

Uzasadnienie

W dniu 9 stycznia 2025 r. do Wojewody Pomorskiego wplyneta uchwata Nr X/98/2024 Rady Miasta
Malborka z dnia 30 grudnia 2024 r. w sprawie zmiany uchwaty Nr XXVII/275/13 Rady Miasta Malborka
z dnia 24 stycznia 2013 r. w sprawie zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci, zwana dalej
,uchwalg”.

Jako podstawe prawng podjecia uchwaty wskazano m.in. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a w zw. zart. 40 ust. 1 1
ust. 2 pkt 3 oraz art. 41 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.).
W postawie prawnej podano takze art. 68 ust. 1 b ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145), mimo Ze nie znajduje on zastosowania do materii objetej
kwestionowang uchwata.

Uchwata Nr X/98/2024 Rady Miasta Malborka dotyczy zmiany uchwaty Nr XXVII/275/13 Rady Miasta
Malborka w sprawie zasad nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomosci. Przyjete w uchwale Nr
X/98/2024 brzmienie § 13 uchwaly ma na celu ustanowienie zasady, ze czynno$ci w postaci nabycia
nieruchomosci, zbycia nieruchomosci oraz udzielenia pierwszenstwa w nabyciu lokalu uzytkowego
wymagaja zgody Rady Miasta Malborka.

W toku czynnosci nadzorczych, pismem z dnia 23 stycznia 2025r., organ nadzoru zawiadomit Rade
Miasta Malborka o wszczeciu postgpowania nadzorczego i mozliwosci zlozenia wyjasnien. Wyjasnienia
nie wptynety.

Po przeprowadzeniu postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzit, ze uchwata podjeta zostata
Z istotnym naruszeniem prawa.

Uchwatla rady gminy, begdaca aktem prawa miejscowego, jest jednocze$nie zrodtem powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy, a zatem Rada Miasta Malborka
musi respektowa¢ unormowania zawarte w aktach wyzszego rzedu ( art. 87 ust. 2 Konstytucji).

Przedmiotowa uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy
zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany dziala¢ $ci§le w granicach tego upowaznienia.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Pomorskiego -2- Poz. 961

W ramach udzielonej organowi stanowigcemu delegacji organ ten nie moze wkracza¢ w materi¢
uregulowang ustawa. Ponadto, na podstawie art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji stanowi jedng z podstawowych
zasad dzialania organow administracji publicznej, czyli zasad¢ praworzadnos$ci. Przekroczenie kompetencji
przez Rade¢ Miasta Malborka przy podejmowaniu uchwaty musi by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznos$cig uchwaty w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje.

Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdzajg tezy uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 roku (sygn. akt I SA/Wr 1798/99,), w ktorych
stwierdzono, iz ,.opierajgc sie na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac¢ rodzaje
naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznosci uchwaly organu gminy.
Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez
wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwaf”.

Powyzej wskazana konstytucyjna zasada praworzadnosci zostata doprecyzowana w art. 94 zd.
1 Konstytucji, ktory stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej, na podstawie iw granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. au.s.g. do wylgcznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwatl w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad
nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomos$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas niecoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowia inaczej;
uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do
3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia
zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy.

Z powyzszego unormowania wynika dla rady gminy wylaczna kompetencja do ustanowienia regut
postepowania, ktére obowiagzany jest kazdorazowo stosowal organ wykonawczy gminy w zwigzku
z nabywaniem, zbywaniem, obcigzaniem, wydzierzawianiem lub wynajmowaniem nieruchomosci. Do czasu
za$ ustanowienia owych zasad wojt moze dokonywac czynnosci okreslonych wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
a tylko za zgoda rady gminy.

Uzna¢ zatem nalezy, ze przepis ten wprowadza wyjatek od generalnej zasady, wyrazonej
w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. stanowigcej, ze mieniem komunalnym gospodaruje organ wykonawczy. Stad tez
przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi by¢ interpretowany
sci§le i nie moze prowadzi¢ do swobodnego podejmowania przez rad¢ rozstrzygnigcia w drodze uchwat
wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki gminy (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia
24.08.2021 r.-sygn. akt II SA/Ol 395/21). Oznacza to zatem, ze rada gminy wiadna jest okresla¢ w drodze
aktu prawa miejscowego jedynie te zasady gospodarowania mieniem komunalnym, do ktorych odsyta
delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.

Zasady dotyczace zbywania lub nabywania mienia komunalnego winny wskazywaé¢ warunki i kryteria
okreslajace mozliwos$¢ zbycia tego mienia przez organ wykonawczy. Pod pojeciem "zasad" nalezy rozumie¢
ogolne, okreslone przez rade reguty i wytyczne dotyczace sposobu gospodarowania mieniem gminny, ktére
winien uwzgledni¢ wojt realizujac zadania w zakresie gospodarowania mieniem gminnym. W wyroku
z dnia 17 lipca 2014 r. (sygn. akt I OSK 873/14) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze "zasady
nalezy rozumiec jako ustalony na mocy przepisu sposob postgpowania. Zatem rada gminy winna opracowac
zbior podstawowych regul postepowania organu wykonawczego, z pominigciem szczegotowych postanowien
przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gming reprezentowanq przez jej organ
wykonawczy. Rada nie moze wigc ze skutkiem wobec 0sob trzecich wigzac¢ organu wykonawczego w zakresie
spraw lgczgcych sie z zawieraniem umow przez gmine, jezeli ustawa takich uprawnien radzie nie przyznaje

G

Ustawodawca wprowadzit mozliwo§¢ okreslenia przez organ stanowigcy gminy zasad zbywania
nieruchomosci, po to by unikng¢ konieczno$ci uzyskiwania przez organ wykonawczy gminy zgody na
kazdorazowa czynno$¢ w postaci zbycia nieruchomosci, stad tez niedopuszczalnym jest okreslenie jako
zasady obowigzku uzyskiwania zgody rady gminy na zbycie nieruchomosci w kazdym przypadku, bowiem
juz samo podjecie uchwaty w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami oznacza ex lege utrate
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uprawnienia do wyrazania przez rade gminy zgody o charakterze jednostkowym (wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 13 grudnia 2018 r. sygn. akt II SA/Wr 645/18).

Poprzez przyjecie kwestionowanej uchwaty Nr X/98/2024 Rada Miasta Malborka wprowadzita zasadg, ze
zgody Rady Miasta wymaga nabycie nieruchomosci, zbycie nieruchomosci oraz udzielenie pierwszenstwa
w nabyciu lokalu uzytkowego, co oznacza, ze Burmistrz Miasta Malborka ma prawo nabywania i zbywania
nieruchomosci oraz udzielania pierwszenstwa wylacznie po uzyskaniu kazdorazowo zgody rady gminy
wyrazonej odrebng uchwata.

Powyzsze przepisy uchwaty oznaczaja, ze Rada Miasta Malborka, poprzez konieczno$¢ uzyskania zgody
rady w formie odrebnej uchwaly pozostawita dla siebie przypisang jej — wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a -
kompetencje do wyrazania zgody na kazdorazowe nabywanie i zbywanie nieruchomosci. Rozwigzanie to
jest sprzeczne zprawem, gdyz - jak wykazano powyzej - zchwilg ustanowienia zasad zbywania
i nabywania nieruchomosci rada utracita uprawnienie do wyrazania zgody organowi wykonawczemu na
zbycie lub nabycie nieruchomosci. Wynika to jednoznacznie z treSci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. au.s.g. , ktory
wprowadza obowiazek uzyskania zgody rady jedynie ,,do czasu uchwalenia zasad” (por. wyrok NSA z dnia
3 kwietnia 2012 r. — sygn. akt. I OSK 82/12).

W podobnej sprawie wypowiedzial si¢ WSA w Olsztynie, ktory w wyroku z dnia 06.11.2012 r. (sygn. akt
IT SA/OI1 1092/12) wskazat, ze ,,nalezy wiec podzieli¢ stanowisko organu nadzoru, iz podejmowanie przez
rade  gminy  uchwat  wsprawach  gospodarowania  nieruchomosciami, o ktorych — mowa
wart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy, nalezy traktowac kompleksowo a regulacja uchwatg obejmowaé powinna
wszystkie elementy zawarte w tym przepisie, a wigc nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci oraz
ich wydzierzawienie i wynajmowanie na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony.
Podejmujgc uchwate w sprawie okreslenia zasad gospodarowania nieruchomosci, o ktorych mowa
w powolanym przepisie, Rada nie moze wylgczyc¢ niektorych z wymienionych powyzej elementow i uznaé, ze
wojt moze dokonywac tych czynnosci wytqcznie za jej zgoda”. W cytowanej sprawie uchwata rady gminy
w przedmiocie zasad gospodarowania nieruchomosciami zawierala zapis, ze sprzedazy nieruchomosci
dokonuje wojt po uzyskaniu zgody rady wyrazonej w formie uchwaly. Sytuacja byla zatem analogiczna do
zapisOw uchwaty Rady Miasta Malborka.

W zakresie wyrazenia zgody na udzielenie pierwszenstwa wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 34 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w przypadku zbywania nieruchomosci osobom fizycznym
1 prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu, z zastrzezeniem art. 216a, przystuguje osobie, ktora spetnia jeden
z nastepujacych warunkow:

1) przystuguje jej roszczenie o nabycie nieruchomos$ci z mocy niniejszej ustawy lub odrgbnych przepisow,
jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem terminu okreslonego w wykazie, o ktorym mowa
w art. 35 ust. 1; termin ztozenia wniosku nie moze by¢ krétszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia
wykazu;

2) jest poprzednim wiascicielem zbywanej nieruchomosci pozbawionym prawa witasnosci tej nieruchomosci
przed dniem 5 grudnia 1990 r. albo jego spadkobierca, jezeli ztozy wniosek o nabycie przed uptywem
terminu okreslonego w wykazie, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1; termin zloZenia wniosku nie moze by¢
kroétszy niz 6 tygodni, liczac od dnia wywieszenia wykazu,

3) jest najemcy lokalu mieszkalnego, a najem zostal nawigzany na czas nicoznaczony.

Zgodnie zart. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wojewoda w odniesieniu do
nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Pafistwa, a odpowiednia rada lub sejmik w odniesieniu
do nieruchomos$ci stanowigcych witasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, moga przyznac,
odpowiednio w drodze zarzadzenia lub uchwatly, pierwszenstwo w nabywaniu lokali ich najemcom Iub
dzierzawcom, z wylgczeniem nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 57 ust. 11 art. 60 ust. 1.

W tym zakresie organ nadzoru podziela stanowisko wyrazone przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gdansku w orzeczeniu z dnia 14 stycznia 2009 r. (Il SA/Gd 191/08), ze ,, Uchwata
podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. powinna przykladowo zawierac granice,
w jakich muszq si¢ miesci¢ dokonywane przez wojta (burmistrza, prezydenta) czynnosci. Zatem, rada
gminy okreslajgc "zasady gospodarowania nieruchomosciami” opracowuje w tym zakresie zbior regut
postepowania organu wykonawczego, przy czym zasady uchwalane przez rade nie mogq wkraczaé ani

modyfikowac ustawowej materii, stanowigc co najwyzej jej dopetnienie lub uzupetnienie.”
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Modyfikacja, czy powtdrzenie przepisOw ustawy moze wypaczy¢ ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ si¢
z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, co
moze spowodowaé catkowita lub cze$ciowg zmiang intencji prawodawcy (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego O$rodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 28 Iutego 2003 roku, sygn. akt I SA/Lu
882/02).

Organ nadzoru podziela takze stanowisko wyrazone w uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2013 roku, sygn. akt IV SA/GI 391/12, w ktorym
Sad ten stwierdzil, ze ,podziela podniesione przez strong skarigcq tezy dotyczgce niedopuszczalnosci
dokonywania powtorzen unormowan zawartych w innych aktach normatywnych. Tego typu
inkorporowanie przepisow ustawowych do aktow prawa miejscowego uznaé nalezy z punktu widzenia
techniki prawodawczej za bezwzglednie niedopuszczalne (por. np. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r.,
IT SA 99/92, ONSA 1993, Nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98,
OwSS 2000, Nr 1, poz. 17; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r.). Powtdrzenie regulacji ustawowych
powoduje bowiem ponowne nadanie normie ustawowej mocy obowiqzujgcej podczas gdy w istocie
obowiqgzuje ona juz od daty okreslonej w ustawie - por. § 118 wzw. z § 143 rozporzgdzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie -Zasad techniki prawodawczej". Innymi stowy -
stanowione przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego akty prawa miejscowego winny regulowac
kwestie wynikajqce z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete w oparciu o nig normy uzupetniaty
przepisy powszechnie obowigzujgce. Ustawodawca, formutujqc okreslong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylqcznie kwestii nie objetych dotgd zadng
normq o charakterze powszechnie obowigzujgcym, w celu uksztaftowania stanu prawnego
uwzgledniajgcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wiasciwy akt jest
skierowany. Przeto tez z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnosé takiego dziatania
organu realizujgcego delegacje ustawowq, ktore polega na powtarzaniu bgdz modyfikacji wigzgcych go
norm o charakterze powszechnie obowiqzujgcym.”.

Przenoszac powyzsze na regulacje przedmiotowej uchwaty wskaza¢ nalezy, ze kwestia udzielania
pierwszenstwa  w nabyciu  lokalu -  wokreslonych  w art. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami przypadkach - jest kompetencja rady gminy przyznang jej na mocy ustawy,
w zwiagzku z tym niedopuszczalne jest powielenie zapisu ustawy w tym zakresie.

W dziataniach tych gmina nie moze wkracza¢ w materie uregulowane ustawami, bowiem w odbiorze
spotecznym moze to tworzy¢ mylne wyobrazenie, iz Zrédlem normy prawnej okreslajacej adresatom
prawa iobowiazki jest nie przepis ustawy, lecz zawierajacy jego dostowne badz zmodyfikowane
powtérzenie fragmentu aktu wykonawczego, jak w niniejszym przypadku uchwatly Rady Miasta
Malborka (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia
28 lutego 2003 roku, sygn. akt I SA/Lu 882/02).

Wobec powyzszego, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr X/98/2024 Rady Miasta Malborka z dnia
30 grudnia 2024 r. w sprawie zmiany uchwaty Nr XXVII/275/13 Rady Miasta Malborka z dnia
24 stycznia 2013 r. w sprawie zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci., nalezy uzna¢ za
uzasadnione i konieczne. Zapisy uchwaly naruszaja bowiem w sposob istotny art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
austawy o samorzadzie gminnym oraz art. 34 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami i art. 7,
87 ust. 2 oraz 94 Konstytucji RP.

Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie niewazno$ci uchwatly
wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci z dniem doreczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem Wojewody
Pomorskiego.

Wojewoda Pomorski

Beata Rutkiewicz
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