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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.198.2015
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 20 lipca 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594
ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XI1(80)15Rady Miejskiej w Barczewie z dnia 16 czerwca
2015 r. w sprawie zasad i trybu obciazania, wydzierzawiania oraz ustanowienia stuzebnos$ci przesylu
nieruchomos$ci gruntowych stanowiacych drogi wewnetrzne bedacych wlasnos$cia Gminy Barczewo
w czeSci dotyczacej:

- § 2 ust. 1 w zakresie wyrazow ,,na okres dluzszy niz 3 lata w drodze bezprzetargowej”,
- § 2 ust. 2,
- § 4 ust. 1 w zakresie wyrazow ,,ktéra kazdorazowo bedzie okreslaé przebieg

sluzebnosci, szczegotowy zakres korzystania z nieruchomosci obciazonej oraz czas na jaki zostaje
ustanowiona”,

-§4ust. 2,3,4i5,
-§5,
-§6,
-§7.
UZASADNIENIE:

Uchwala, o ktérej mowa na wstegpie, Rada Miejska w Barczewie, powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 9
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
o gospodarce nieruchomosciami w zwigzku z § 2 uchwaly nr XXXIX/239/13 z dnia 25 marca 2013 roku
w sprawie zasad ustanowienia stluzebnosci drogowych oraz stuzebno$ci przesytlu uchwalita zasady i tryb

obcigzania, wydzierzawiania oraz ustanowienia sluzebnosci przesytu nieruchomosci gruntowych stanowiacych
drogi wewnetrzne bedacych wlasnoscig Gminy Barczewo.

W mysl § 2 ust. 1 uchwaly nieruchomosci lub jej czgéci stanowigce drogi wewngtrzne oddaje si¢
w dzierzawg lub ustala si¢ stuzebno$¢ przesytu na okres dtuzszy niz 3 lata na w drodze bezprzetargowej na cele
okreslone w § 1.

Z tresci tego przepisu wynika generalna zgoda Rady na oddawanie cze¢Sci nieruchomosci stanowigcych
drogi wewnetrzne w trybie bezprzetargowym.

W ocenie organu nadzoru wskazany przepis uchwaty nie znajduje podstaw prawnych.

Zgodnie z brzmieniem art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, zawarcie umow uzytkowania,
najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze
przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogg wyrazi¢ zgod¢ na odstgpienie od obowiagzku
przetargowego trybu zawarcia tych umow.
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Przytoczony przepis ustawowy ustanawia zatem zasade zawierania, wymienionych w nim uméw, w drodze
przetargu. Odstgpstwem od tej zasady jest regulacja zawarta w zdaniu drugim tego przepisu. Unormowanie to
bowiem upowaznia rad¢ do wyrazenia zgody w drodze uchwaly na odstapienie od obowiazku przetargowego
przy zawarciu tychze umow.

Zdaniem organu nadzoru, popartym orzecznictwem sagdowym (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 8 marca 2011 r., sygn. akt I[I SA/Lu 74/11), uzyte w art. 37 ust. 4 zdanie 2
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami sformulowanie: "mogg wyrazi¢ zgodg" jednoznacznie wskazuje, ze
uchwata organu stanowiacego o zwolnieniu z obowiazku przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie
konkretnych zindywidualizowanych przypadkéw wskazanych we wniosku organu wykonawczego.

Kazdorazowe wigc odstgpienie od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej
zgody musi by¢ zidentyfikowana nieruchomo$¢. Zgody tej nie mozna wyraza¢ w sposOb generalny,
abstrakcyjny, na przyszio$¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkéw (por. Ustawa o gospodarce
nieruchomo$ciami, Komentarz, pod redakcja G. Bienka, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa
2005, str. 219, por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 listopada 2006 r., sygn. akt 1l SA/GI 770/06, oraz
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2006 r. sygn. akt II SA/Gl 605/06). Wojewodzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w wyzej powolanym wyroku z dnia 29 listopada 2006 r. stwierdzil, ze
"uprawnienia wynikajgce z art. 37 ust. 4 zdanie drugie ograniczaja si¢ do wyrazenia zgody na odstgpienie od
przetargowego trybu w konkretnym zindywidualizowanym przypadku wskazanym we wniosku organu
wykonawczego. Odmienny poglad co do dopuszczalnosci podjecia generalnej uchwaty o odstapieniu od
przetargowego trybu zawierania umoéw (...), doprowadzilby bowiem do utraty przez Rade funkcji organu
kontrolnego™.

Reasumujac, wskazana regulacja art. 37 ust. 4 zdanie 2 ustawy nie daje podstaw do dziatania rady w tym
zakresie w sposob generalny. Odstapienie od zasady przetargowego zawierania umow musi by zawsze
traktowane jako wyjatek i nie moze by¢ nazwane "zasada".

W tym wzgledzie nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach, wyrazonym w wyroku z dnia 19 wrzesnia 2008 r., podjetym wprawdzie jeszcze przed zmiang
przepisow ustawy z dniem 5 listopada 2009 r., ale zdaniem organu nadzoru nadal aktualnym, iz "wyrazenie
zgody w trybie art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie moze nastapi¢ w drodze aktu prawa
miejscowego jako normy abstrakcyjnej. Wszak upowaznienie zawarte w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o
samorzadzie gminnym, jednoznacznie przewiduje, iz podejmowanie uchwatl w sprawach majatkowych nalezy
do kompetencji rady, o ile ustawy szczegodlne nie stanowig inaczej. Ustawa szczegolng jest za$ ustawa o
gospodarce nieruchomosciami, ktéra wprowadzita wymodg przetargowego trybu zawierania m. in. uméw
uzytkowania, dzierzawy, najmu na czas dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony. Upowaznienie z art. 37
ust. 4 zdanie 2 nie moze by¢ interpretowane jako upowaznienie ustawowe do stanowienia aktdéw prawa
miejscowego, jako ze wlasnie ta ustawa okresla zasady gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi
wlasnos¢ Skarbu Pafistwa oraz wiasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Stad tez akty prawa miejscowego
nie moga regulowa¢ odmiennie zasad Wskaza¢ nalezy, ze naczelng zasadg demokratycznego panstwa
prawnego jest dzialanie organéw wladzy publicznej w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa. Zasade
te wyraza art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym "organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w
granicach prawa". Przepis ten zawiera norm¢ zakazujaca domniemania kompetencji organu i tym samym
nakazuje, by wszelkie dzialania organu wladzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP "organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzagdowej ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa". Z przepisu tego wynika, ze akty prawa miejscowego muszg by¢ podejmowane w oparciu 0 wyrazng
norm¢ kompetencyjng rangi ustawowej. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy doda¢, ze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty.
Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wprowadzania kompetencji w drodze analogii. Wykroczenie przez organ stanowigcy gminy poza graniCe
upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego, jak rowniez podjecie przepisu prawa
miejscowego z istotnym naruszeniem prawa skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci przepisu prawa miejscowego.

Nadto stwierdzi¢ nalezy, iz zapisy zawarte w § 2 ust. 2, czesci § 4 ust. 1, § 4 ust. 2,3,415,8§5,8§6,§ 7
wykracza 0za kompetencje ra miny wynikajace z art. ust. t 1t a usta 0 samorzadzie
ykraczaja poza kompetencje rady gminy wynikaja 18 2 pkt 9 li wy adzi
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gminnym, stoja w sprzecznosci z zasada swobody uméw wyrazona w art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964
r. Kodeks cywilny, a takze w sposob istotny naruszajg postanowienia art. art. 11 ust. 1 i art. 25 ust. 1 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym. W wymienionych powyzej przepisach Rada Miejska w Barczewie zamiescita regulacje polegajace
na okresleniu jakie elementy powinny znalezé si¢ we wniosku oraz umowie ustanowienia shuzebno$ci
gruntowe;j i stuzebnosci przesytu, a takze wskazata podmiot zobowigzany do poniesienia kosztow sporzadzenia
wyceny, umowy oraz wpisu praw nabytych do ksiggi wieczystej, oraz obowigzki prowadzacego roboty
drogowe w pasie drogowym co - w ocenie organu nadzoru - stoi w sprzeczno$ci z obowigzujacymi normami
prawa.

Stosownie do brzmienia art. 353" ustawy Kodeks cywilny strony zawierajace umowe moga utozy¢ stosunek
prawny wedlug swego uznania, byleby jego tre$¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwos$ci (naturze) stosunku,
ustawie ani zasadom wspélzycia spotecznego. Podkreslenia wymaga, iz obcigzenie nieruchomosci
ograniczonymi prawami rzeczowymi nastepuje w drodze umowy cywilnoprawnej. Ustalenie warunkow umowy
podlega woli jej stron. Wylacznie, zatem, rownorzedne strony stosunku cywilnoprawnego beda wladne okresli¢
w umowie obcigzajacej nieruchomos$¢ stuzebnosciag kwestie dotyczace przebiegu stuzebno$ci, zakresu
korzystania z obcigzonej nieruchomosci, czasu na jaki stuzebno$¢ zostanie ustanowiona, kosztow sporzadzenia
wyceny, umowy w formie aktu notarialnego i wpisu praw nabytych do ksiegi wieczystej, a takze innych
regulacji odnoszacych sig stricte do warunkéw danej umowy. Z uwagi na fakt, ze art. art. 11 ust. 1 1 art. 25 ust.
1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym wyraznie
wskazuja, iz obcigzenia nieruchomosci stanowigcej przedmiot wlasnosci jednostki samorzadu terytorialnego
ograniczonym prawem rzeczowym dokonuje jej organ wykonawczy (w sprawach gospodarowania
nieruchomos$ciami (...) organami reprezentujacymi jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy
wykonawcze; gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta; do zadan
wojta nalezy w szczegolnosci gospodarowanie mieniem komunalnym), stwierdzi¢ nalezy, iz rada gminy - jako
organ niebedacy strong umowy - nie jest uprawniona do decydowania o jej tresci (por. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Wr 554/07, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 18 lipca
2012 r., sygn. akt IV SA/Wr 131/12, wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 31 maja 2012 r., sygn. akt 289/12).

Uchwata Nr XI(80)15 Rady Miejskiej w Barczewie w sprawie okreS§lenia zasad i trybu obcigzania,
wydzierzawiania oraz ustanowienia stuzebnosci przesylu nieruchomosci gruntowych stanowiacych drogi
wewnetrzne bedacych wlasno$cia Gminy Barczewo zawiera normy generalne i abstrakcyjne. Nie okresla
bowiem warunkow obcigzenia ograniczonym prawem rzeczowym konkretnej nieruchomosci na rzecz
konkretnego podmiotu. Adresaci norm zawartych w uchwale zostali okresleni poprzez wskazanie ich cech, a
nie poprzez wymienienie ich z nazwy. Ponadto dyspozycja normy okre§lajaca zachowanie adresata ma
zastosowanie w wielu powtarzalnych okoliczno$ciach, a nie w jednej sytuacji, w konsekwencji stanowi ona 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 umoéw. Wprowadzenie takich postanowien, jak np. obcigzenie
wnioskujgcego o ustanowienie stuzebnosci gruntowej lub przesytu kosztami sporzadzenia wyceny czy tez aktu
notarialnego jest dopuszczalne tylko jako element indywidualnej umowy, uksztaltowany w nastepstwie zgodnej
woli stron stosunku prawnego.

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie trzydziestu dni od daty jego
otrzymania.

z up. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Grazyna Kluge
Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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