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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.111.2025
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 27 maja 2025 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.,
poz. 1465, z pozn. zm., dalej jako u.s.g.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XI/71/2025 Rady Gminy
Lelkowo zdnia 23 kwietnia 2025 r. w sprawie okreslenia zasad gospodarowania zasobem nieruchomosci
stanowigcych wlasnos¢ Gminy Lelkowo, w czgsci:

- § 4 ust. 3,

- § Sust. 2,

- § Sust. 3,

-§ 6ust. 2,

-§7,

- § 8ust. 2 —ust. 4,

-§ 9 ust. 2,

-§ 11 ust. 3 -4,

-§ 12 ust. 3 - ust. 4,

-§13.
Uzasadnienie

Uchwala, o ktorej mowa we wstepie, Rada Gminy Lelkowo, dziatajac w oparciu o art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a,
art. 40 ust.2 pkt3 i art.41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, okreslita zasady gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wtasno$¢ Gminy Lelkowo w zakresie nabywania, zbywania i obcigzania oraz
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nicoznaczony, zwang dalej
zasadami.

Przedmiotowa uchwata organowi nadzoru zostata doreczona w dniu 28 kwietnia 2025 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz jest ona niezgodna z prawem
i powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego w calosci z przyczyn opisanych ponize;j.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylgcznej wlasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych: zasad nabywania, zbywania 1 obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub
wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegodlne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do czasu
okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy.
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Analiza tresci powyzszego przepisu ustawy prowadzi do wniosku, Ze rada gminy powinna okresli¢ zasady
gospodarowania nieruchomos$ciami gminnymi, czyli opracowac zbior podstawowych regut postepowania organu
wykonawczego w tym zakresie, przy czym zasady uchwalane przez rade nie moga wkracza¢ ani modyfikowac
ustawowej materii, stanowiac co najwyzej jej dopetienie lub uzupetnienie. Nalezy takze podzieli¢ stanowisko
judykatury, wedlug ktorego po wypehlieniu dyspozycji art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. au.s.g. rada gminy traci
kompetencje do wyrazenia zgody na dokonywanie przez organ wykonawczy czynnosci wymienionych w tym
przepisie, a majacych za przedmiot nieruchomosci gminne (por. wyrok NSA oz. we Wroclawiu z 9 kwietnia
2002 r., IT SA/Wr 2965/01 oraz wyrok WSA Olsztynie z 6 listopada 2012 r., II SA/OI 1092/12). Tym samym,
instytucja "zgody rady gminy” na wymienione czynno$ci prawne w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a u.s.g. (tj. zbycie,
nabycie, obcigzenie, etc.) moze funkcjonowaé wylacznie w gminach, w ktorych nie uchwalono zasad
gospodarowania nieruchomog$ciami na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym. Tym
samym, brak jest podstaw do wskazywania w zasadach czynnosci, ktére organ wykonawczy moze dokonywac
za zgoda rady gminy, a ktorych moze dokonywac bez tej zgody. Biorac powyzsze pod uwagge z obrotu prawnego
nalezy wyeliminowa¢ nastepujace jednostki redakcyjne zasad:

- § 4ust. 3, wktorej Rada Gminy Lelkowo wskazata, ze ,,Bez zgody Rady Gminy Wdjt moze zbywac

nieruchomos$ci gminne poprzez 1) sprzedaz, 2) zamiang, 3) oddanie w uzytkowanie, 4) wniesienie
nieruchomosci jako wkladu niepieni¢znego (aportu) do spotek prawa handlowego (...), 5) zniesienie
wspotwlasno$ci nieruchomosci, 6) wprowadzenie zmian udzialdw Gminy w cze$ciach wspdlnych
nieruchomosci”,

- § 5 ust. 3, w ktorej Rada Gminy Lelkowo postanowita, ze ,,zgoda Rady Gminy wyrazona w formie uchwaty
wymagana jest przy nabyciu nieruchomosci, ktorej warto$¢ przekracza 200 000, 00 zt (...),

- § 11 ust. 3, w ktérej Rada Gminy Lelkowo ustalita, ze ,,Bez zgody Rady Gminy Wojt Gminy moze obcigzac
nieruchomosci gminne ograniczonymi prawami rzeczowymi poprzez ustanowienie: 1) shuzebnos$ci gruntowej,
2) stuzebnosci przesytu, 3) uzytkowania:,

-§ 11 ust. 4, wktorej Rada Gminy Lelkowo wskazuje, ze ,.Zgody Rady wymaga obcigzenie hipoteka
nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Gminy”.

Za niezgodne z prawem nalezy rowniez uzna¢ postanowienie § 5 ust. 21§ 6 ust. 2 zasad, w ktorych Rada
Gminy Lelkowo wymienia sposoby nabycia nieruchomosci (nieodplatne przekazanie decyzja administracyjna,
zakup nieruchomosci, przyjecie darowizny, zrzeczenia si¢, zamiany, spadku, zapisu, orzeczenia sadu
o stwierdzeniu nabycia spadku, wywlaszczenia, podziatdéw oraz scalen i podzialéw) oraz zbycia nieruchomosci
z zasobu gminnego (zawarcie umowy sprzedazy, oddanie w uzytkowanie wieczyste, zamiang lub darowizng,
whniesienie prawa wlasnosci nieruchomos$ci lub prawa uzytkowania wieczystego aportem do spotki prawa
handlowego, przekazanie jako majatku tworzonej fundacji lub jako wyposazenie gminnej osoby prawnej,
przekazanie nicodptatnie w drodze umowy partnerowi prywatnemu lub spotce (...)). Uchwalone przez Radg
Gminy postanowienia stanowa modyfikacje art. 4 pkt 3b ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z p6zn. zm., dalej jako u.g.n.), zgodnie z ktorym przez zbywanie
lub nabywanie nieruchomos$ci rozumie si¢ dokonywanie czynno$ci prawnych, na podstawie ktorych nastepuje
przeniesienie wtasno$ci nieruchomosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci
gruntowej albo oddanie jej w uzytkowanie wieczyste. Dodatkowo odnoszac sie do tresci § 5 ust. 2 pkt 6 zasad,
ze podzial i scalenie gruntow stuza celom geodezyjnym, a nie wlasnoSciowym i nie majg charakteru zbycia czy
tez nabycia wlasnosci dziatki gruntu, dlatego tez taki zapis w uchwale jest bezprzedmiotowy i zbgdny.

Przepisami zbednymi w przedmiotowej uchwale sa rowniez przepisy § 7 zasad, w ktorych Rada Gminy
Lelkowo wskazata, ze zbywanie nieruchomos$ci w drodze przetargu bedzie nastepowac na zasadach okreslonych
w ustawie (u.g.n.) oraz przepisach odrebnych (ust. 1) oraz ze forme przetargu wskazuje Wojt Gminy (ust. 2).

Nalezy wskazaé, ze gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do zadan organu wykonawczego gminy
(wojta, burmistrza, prezydenta miasta), co wynika ztreSci art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. W odniesieniu do
nieruchomosci kompetencje organu wykonawczego gminy (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) potwierdza
dodatkowo art. 25 ust. 1 u.g.n, ktéry stanowi, ze gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wdjt, burmistrz
albo prezydent miasta. Zasady przeprowadzania przetargdw, w tym organ ustalajacy ich forme, okre$laja
przepisy art. 38 — 42 u.g.n. Natomiast radzie gminy nie przysluguje kompetencja w zakresie ustalania/
wskazywania zasad przeprowadzania przetargu na zbycie nieruchomosci.

W § 8 ust. 2 zasad Rada Gminy Lelkowo wskazata, Zze przy bezprzetargowej sprzedazy lokali mieszkalnych
obowiazuja dwie formy zbycia: 1) za jednorazowa sptata, przy czym ptatno$¢ nastepuje jednorazowo najpoznie;j
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w dniu zawarcia aktu notarialnego, przed jego podpisaniem; 2) w systemie ratalnym, na wniosek nabywcy, przy
czym roztozenie splaty nastepuje maksymalne do 10 lat, a system ptatnosci ustala si¢ indywidualnie w drodze
porozumienia. Tymczasem kwesti¢ tg reguluje art. 70 ust.1 i ust. 2 u.g.n, zgodnie z ktérymi cena nieruchomosci
sprzedawanej w drodze przetargu podlega zaptacie nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej
wiasnos$¢ (ust. 1), za§ 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¢ rozlozona na raty, na czas nie dluzszy niz
10 lat. Wierzytelnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do nabywcy z tego
tytulu podlega zabezpieczeniu, w szczegdlnosci przez ustanowienie hipoteki. Pierwsza rata podlega zaptacie
nie pozniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci, a nastgpne raty wraz
z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalonych przez strony w umowie.

Wobec powyzszego postanowienie § 8 ust. 2 zasad stanowi powtorzenie i modyfikacje przepisu art. 70 ust. 1
iust. 2 u.g.n., a tym samym nalezy je wyeliminowac z obrotu prawnego.

Powyzsze nalezy rowniez odnie$¢ do postanowien § 9 ust. 2 zasad, w ktérym Rada Gminy postanowita, ze
zbywanie lokali uzytkowych w trybie bezprzetargowym odbywa si¢ za jednorazowa sptata.

Z obrotu prawnego nalezy rowniez wyeliminowa¢ postanowienia § 8 ust. 3 zasad, w ktérych Rada Gminy
Lelkowo postanowita, ze ratalna sprzedaz lokali mieszkalnych odbywa si¢ zratalng sprzedaza czesci
nieruchomosci gruntowej niezbednej do racjonalnego korzystania z budynku, przy roztozeniu sptat rat iich
oprocentowaniu, jak dla zbywanych lokali; roszczenia gminy ztego tytulu podlegaja zabezpieczeniu
hipotecznemu, bowiem stanowia powtorzenie i modyfikacje wyzej cytowanego art. 70 ust. 2 oraz art. 34 ust. 6b
u.g.n,, zgodne z ktérym przypadku realizacji pierwszenstwa, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 3, ust. 6 lub ust. 6a,
przedmiotem zbycia powinna by¢ nieruchomo$¢ wraz z gruntem niezbednym do racjonalnego korzystania
z budynku.

W § 8 ust. 4 zasad Rada Gminy Lelkowo postanowita, ze w przypadku przeznaczenia lokalu mieszkalnego do
sprzedazy zawiadamia si¢ na pi§mie najemcg o przyslugujacym mu pierwszenstwie w nabyciu ze wskazaniem,
ze termin do zlozenia wniosku o nabycie wraz z pisemnym o$wiadczeniem, ze wyraza si¢ zgode na cene ustalong
w sposob okreslony w ustawie stanowi 30 dni od daty otrzymania zawiadomienia. Natomiast zgodnie z art. 34
ust. 4 u.g.n. osobom, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3 (najemcom lokalu mieszkalnego, a najem zostal nawigzany
na czas nieoznaczony), dorgcza si¢ zawiadomienie w formie pisemnej o przeznaczeniu nieruchomosci do zbycia
oraz o przystugujacym im pierwszenstwie w nabyciu tej nieruchomosci, pod warunkiem ztozenia wnioskow
o nabycie w terminie okreslonym w zawiadomieniu. Termin ten nie moze by¢ krotszy niz 21 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia. Przy dorgczaniu zawiadomien stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Wobec powyzszego zamieszczajac ww. postanowienie w zasadach, Rada Lelkowo powtdrzylta
i zmodyfikowata przepis ustawy. Ponadto rada gminy nie jest uprawniona do ustalania terminu na zlozenie
wniosku o nabycie nieruchomosci.

W § 12 ust. 3 zasad, regulujgc zasady wydzierzawiania i wynajmowania nieruchomos$ci na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, Rada Gminy Lelkowo postanowila, ze Wojt moze bez zgody Rady
Gminy zawiera¢ kolejne umowy dzierzawy i najmu w trybie bezprzetargowym, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat zawierajg kolejne umowy, ktdrych przedmiotem jest ta sama nieruchomosc.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 u.g.n., zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy
niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
moga wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowiazku przetargowego trybu zawarcia tych umow.

Ponadto nalezy wskaza¢, iz sytuacja, gdy po umowie zawartej na okres do 3 lat strony zawierajg kolejne
umowy dotyczace tej samej nieruchomosci, prowadzi w istocie do tego, ze okres, na ktéry wynaje¢to lub
wydzierzawiono nieruchomo$¢ trwa dluzej niz 3 lata. Co prowadzi do wniosku, Zze zdanie drugie ustawy
o samorzadzie gminnym nalezy interpretowac, w konteks$cie kompetencji organéw gminy, wylacznie w ten
sposob, ze kolejne umowy dotyczace tej samej nieruchomosci powinny by¢ traktowane tak, jak umowy zawierane
na czas oznaczony dhuzszy niz 3 lata (wyrok NSA z 26 lutego 2016 r., I OSK 2534/15, wyrok z dnia 13 stycznia
2022 r. sygn. akt I OSK 690/19).

Zasada jest zatem zawieranie umow dzierzawy nieruchomo$ci w trybie przetargowym. Okolicznosci
uzasadniajace bezprzetargowy tryb zawarcia umowy dzierzawy wskazane zostaly bezposrednio w akcie rangi
ustawowej, tj. w art. 37 ust. 4a ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W pozostatych przypadkach odstapienie
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od przetargowego trybu zawarcia umowy dzierzawy wymaga zgody rady gminy, co wynika z art. 37 ust. 4
ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Zgodnie z wyrokiem Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 29 lipca 2019 r. o sygn.
akt "uprawnienia rady wynikajace z art. 37 ust. 4 zdanie drugie, ograniczajg si¢ do wyrazenia zgody na
odstapienie od przetargowego trybu w konkretnym zindywidualizowanym przypadku wskazanym we wniosku
organu wykonawczego, w tym sensie nie mozna mowi¢ o naruszeniu zasady rownos$ci. Kazdorazowe odstapienie
od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody musi by¢ zidentyfikowana
nieruchomos$¢. Zgody tej nie mozna wyraza¢ w sposob generalny, abstrakcyjny, na przysztos¢ i w stosunku do
nieskonkretyzowanych przypadkéw. Oznacza to, ze w sytuacji, gdy organ wykonawczy gminy zdecyduje
o celowosci odstagpienia od obowigzku zachowania przetargowego trybu zawierania umow, co lezy w jego
wyltacznej kompetencji, wowczas zobowigzany jest uzyska¢ zgode rady" (podobnie: wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 lipca 2020 r. o sygn. akt II SA/Kr 508/20; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 6 pazdziernika 2020 r. o sygn. akt I SA/Ke 469/20).

W Swietle powyzszego uzna¢ nalezy, ze art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy o samorzadzie gminnym
nie upowaznia rady gminy do okreslenia generalnej zgody na przyszto$¢ do zawierania przez organ wykonawczy
gminy umoéw dzierzawy nieruchomosci w trybie bezprzetargowym w przypadkach okreslonych w uchwale
dotyczacej zasad gospodarki nieruchomosciami. Kazdorazowe odstgpienie przez organ wykonawczy gminy od
przetargowego trybu zawarcia umowy dzierzawy wymaga uzyskania indywidualnej zgody rady gminy, a zatem
§ 12 ust. 3 zasad zostat podjety z istotnym naruszeniem ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

W § 12 ust. 4 zasad Rada Gminy Lelkowo postanowita, ze Wojt w formie zarzadzenia moze ustali¢ zasady
ustalania cen wywolawczych w przypadku trybu przetargowego oraz ustali¢ stawki czynszu nieruchomosci
oddanych w dzierzawg i lub w trybie bezprzetargowym.

Nalezy wskaza¢, ze kwesti¢ ustalenia cen nieruchomosci, w tym ustalenia cen wywotawczych w przetargach
okresla art. 67 i nastgpne ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ponadto, zgodnie z art. 7 tejze ustawy, jezeli
istnieje potrzeba okreslenia wartosci nieruchomosci, wartos¢ te okreslaja rzeczoznawcy majatkowi, o ktorych
mowa w przepisach rozdziatu 1 dziatu V ustawy (u.g.n.).

W miejscu tym nalezy rowniez wskazac¢, ze organ wykonawczy gminy jako organ gospodarujacy mieniem
gminy oraz wykonujacy uchwaly rady gminy, wykonujac swoje ustawowe kompetencje sam dobiera
odpowiednie $rodki lub formy dzialania w celu zrealizowania zadan wynikajacych z uchwaty. Tym samym, Rada
zawierajac ww. postanowienie w zasadach dziatata z przekroczeniem delegacji ustawowej do podjecia niniejsze;j
uchwaty.

W ocenie organu nadzoru regulacje § 13 zasad dotyczace instytucji trwalego zarzadu nieruchomo$ciami
zostaly podjete z przekroczeniem ustawowego upowaznienia z art. 18 ust. 2 pkt. 9 lit. a ustawy o samorzadzie
gminnym.

Analiza ww. przepisu ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi bowiem do wniosku, ze dotyczy on wylacznie
czynno$ci przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu takich jak nabywanie, zbywanie i obcigzanie
nieruchomosci oraz ich wydzierzawianie lub wynajmowanie, przy czym przez "obciazenie nieruchomosci”
rozumie¢ nalezy ustanowienie na niej uzytkowania wieczystego lub ograniczonego prawa rzeczowego
(stuzebnosci gruntowej, hipoteki, uzytkowania, zastawu, spotdzielczego wiasno$ciowego prawa do lokalu oraz
hipoteki - art. 244 k.c.).

Trwaly zarzad w $wietle ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie jest prawem rzeczowym ani forma
umowy cywilnoprawnej uprawniajacej do wladania nieruchomoscia, lecz jest publicznoprawng forma wtadania
nieruchomoscia przez okre$long jednostke organizacyjng (wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004 r.,
I SA 2372/02).

W trwaly zarzad moze zosta¢ oddana nieruchomo$¢ bedaca whasnoscia lub bedaca w wieczystym uzytkowaniu
podmiotu oddajacego ja w trwaly zarzad, a przy tym - zgodnie z art. 43 ust. 5 u.g.n. - nieruchomos$¢ taka moze
zosta¢ oddana w trwaly zarzad jedynie jednostce organizacyjnej nalezacej do podmiotu oddajgcego
nieruchomos$¢ w trwaly zarzad. Zatem nieruchomos$¢ stanowigca wilasno$¢ okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego (lub oddana jej w uzytkowanie wieczyste) moze zosta¢ przez t¢ jednostke oddana w trwaty zarzad
tylko nalezacej do niej jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawne;.
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Stosownie do art. 44 145 ww. ustawy trwaly zarzad na rzecz jednostki organizacyjnej ustanawia na czas
oznaczony lub czas nieoznaczony wlasciwy organ, w drodze decyzji. Przez wlasciwy organ w mysl tej ustawy
nalezy rozumie¢ w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ gminy, organ wykonawczy gminy.

W swietle powyzszych regulacji postanowienia § 13 zasad sg zbedne i pozbawione podstaw prawnych,
bowiem ustanowienie trwalego zarzadu nie jest materig przekazana przez ustawodawce do uregulowania radzie
gminy w uchwale w sprawie zasad gospodarowania zasobem nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ gminy i tym
samym nalezy ww. przepis zasad wyeliminowac z obrotu prawnego.

Biorac powyzsze pod uwage, orzeczono jak we wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje prawo wniesienia, za poSrednictwem Wojewody
Warminsko-Mazurskiego, skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w terminie
30 dni od daty jego doreczenia.

wz. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Mateusz Szauer

I Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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