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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.13.14.2022.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 28 wrzes$nia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz.
559)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 8 ust. 1 pkt 1 we fragmencie: '"nieodplatnie", § 9 ust.3 we fragmencie: "a dzierzawca nie zalega
z zaplata naleznego czynszu i innych oplat z tego tytulu" i we fragmencie: "a faktyczny okres dzierzawy
byl nie krétszy niz 5 lat" iust. 4, § 10 ust. 2, § 14 ust. 1 we fragmencie: "pisemnej" i we fragmencie:
»a Najemca nie zalega zzaplata czynszu iinnych oplat ztego tytulu", § 19, § 21 ust. 4 pkt 2 we
fragmencie: "i gminnych jednostek organizacyjnych' oraz § 22 ust. 2 uchwaly nr LVIII1.386.2022 Rady
Gminy Chojnéw z dnia 26 sierpnia 2022 r. w sprawie zasad gospodarowania nieruchomos$ciami
stanowiacymi wlasno$¢ Gminy Chojnéw.

Uzasadnienie

Rada Gminy Chojnéw na sesji w dniu 26 sierpnia 2022 r. podjeta m.in. uchwale nr LVIIL.386.2022
w sprawie zasad gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wtasnos¢ Gminy Chojnow - dalej: uchwata.

Przedmiotowa uchwatla wptyne¢ta do Organu Nadzoru w dniu 5 wrze$nia 2022 r.
W toku badania legalnos$ci uchwaly nr LVIIIL.386.2022 organ nadzoru stwierdzil, Ze:

1) § 8 ust. 1 pkt 1 we fragmencie: '"nieodplatnie” uchwaly w sposob istotny narusza art. 14 ust. 1 zd.
drugie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899 -
dalej: ustawa), poprzez wprowadzenie mozliwosci calkowicie nieodplatnego oddania nieruchomosci
gminnej Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego w uzytkowanie
wieczyste;

2) § 9 ust. 3 we fragmencie: "a dzierzawca nie zalega z zaplatq naleznego czynszu i innych oplat z tego
tytulu" i we fragmencie: "a faktyczny okres dzierzawy byl nie krétszy niz S lat" uchwaly w sposéb
istotny narusza art. 37 ust. 3 pkt 2 ustawy, poprzez modyfikacj¢ ustawowego przepisu
wprowadzajacego warunek pod jakim organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze
wyrazi¢ zgode na odstgpienia od zbycia nieruchomosci gminnej w drodze przetargu;

3)§ 9 ust. 4 uchwaly w sposob istotny narusza art. 73 ust. 5 i art. 72 ust. 2 ustawy w wyniku
przekroczenia kompetencji do okreslenia zasad gospodarowania nieruchomosciami poprzez ustalenie
w uchwale sztywnych stawek procentowych pierwszej oplaty z tytulu uzytkowania wieczystego, tym
samym ustalenie jej wiazacej wysokosci;

4)§ 10 ust. 2 i § 19 uchwaly w sposéb istotny naruszaja art. 68 ust. 1 i ust. 1b ustawy w wyniku
modyfikacji ustawowych warunkéw udzielania bonifikaty od ceny sprzedazy nieruchomosci;
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5)§ 14 ust. 1 we fragmencie: "pisemnej" i we fragmencie: ""a najemca nie zalega z zaplatg czynszu
i innych oplat z tego tytulu" uchwaly w sposéb istotny narusza art. 34 ust. 1 pkt 3, ust. 4 i ust. §
ustawy poprzez modyfikacje ustawowych zasad pierwszenstwa nabycia nieruchomosci, okreslonych
dla najemcow lokali mieszkalnych;

6) § 21 ust. 4 pkt 2 we fragmencie: "i gminnych jednostek organizacyjnych'" uchwaly w sposéb istotny
narusza art. 43 ust. 1 ustawy modyfikujac ustawowe zasady wladania nieruchomoscig przez jednostki
organizacyjne gminy;

7) § 22 ust. 2 uchwaly w sposéb istotny narusza art. 43 ust. 6 w zwigzku z art. 45 ust. 2 i 2a ustawy
w wyniku przekazania wdéjtowi kompetencji do okre$lenia szczegélowych warunkéw korzystania
z nieruchomosci oddawanej w trwaly zarzad.

Przedmiotowa uchwata Rada Gminy Chojnéw uregulowata zasady gospodarowania nieruchomos$ciami
stanowigcymi wtasno$¢ Gminy Chojnow.

W $wietle art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. "a" ustawy o samorzadzie gminnym, "do wylacznej wihasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwykltego
zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest rowniez wymagana w przypadku, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejng umowe, ktorej przedmiotem jest ta sama nieruchomosc;
do czasu okreslenia tych zasad wdjt moze dokonywa¢ tych czynno$ci wylacznie za zgoda rady gminy".
Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 3 tej ustawy: "Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty
prawa miejscowego Ww zakresie zasad zarzadu mieniem gminy.". W oparciu o przytoczone przepisy
kompetencja rady gminy do ustalenia zasad gospodarowania stanowigcymi wtasno§¢ gminy nieruchomog$ciami
nie budzi watpliwosci. Rowniez ustawa w art. 13 stanowi, ze z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw,
nieruchomosci moga by¢ przedmiotem obrotu. W szczegolnosci nieruchomos$ci moga byé przedmiotem
sprzedazy, zamiany 1 zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawg, uzyczenia,
oddania w trwaly zarzad, a takze moga by¢ obcigzanie ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone jako
wklady niepieni¢zne (aporty) do spotek, przekazywane jako wyposazenie tworzonych przedsiebiorstw
panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundacji.

|

W § 8 ust. 1 pkt 1 uchwaty Rada Gminy Chojnéw postanowita: "Zgody Rady wyrazonej odrgbng uchwata
wymagajg: 1) sprzedaz nieruchomosci Gminy Skarbowi Panstwa Iub innym jednostkom samorzadu
terytorialnego za cene nizsza niz warto$¢ okreSlona przez rzeczoznawce majatkowego oraz oddanie
nieodptatnie nieruchomos$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste Skarbowi Pafistwa lub innym jednostkom
samorzadu terytorialnego;".

W kwestionowanym fragmencie powyzszego przepisu wprowadzono mozliwo$¢ nieodptatnego oddania
gminnej nieruchomosci Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego w uzytkowanie
wieczyste. Fragment ten pozostaje w sprzecznos$ci =z art. 14 ust. 1 ustawy: "Nieruchomosci stanowigce
przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa moga by¢ sprzedawane jednostkom samorzadu terytorialnego za ceng
nizsza niz ich warto$¢ rynkowa lub oddawane tym jednostkom w uzytkowanie wieczyste bez pobierania
pierwszej optaty. Nieruchomosci stanowigce przedmiot wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego moga
by¢ sprzedawane Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu terytorialnego za cen¢ nizsza
niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci albo oddawane im w uzytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej
oplaty.".

Ustawodawca nie przewidzial zatem zupelnie darmowego przysporzenia Skarbowi Panstwa lub innym
jednostkom samorzadu terytorialnego w postaci oddania tym podmiotom nieruchomosci gminnych
w uzytkowanie wieczyste bez jakichkolwiek optat. Prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci gminne;j
moze byC przeniesione na rzecz w/w podmiotow bez pobrania wylacznie pierwszej optaty, zgodnie
zart. 71 ust. 1 ustawy stanowigcej jedng zoplat za korzystanie ztego prawa. Nie jest zatem prawnie
dopuszczalne w omawianym przypadku zrzeczenie si¢ przez gmin¢ oplat rocznych ztytulu oddania
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu
terytorialnego. Optfaty roczne musza by¢ wnoszone przez caly okres uzytkowania wieczystego, w terminie
do dnia 31 marca kazdego roku, z gory za dany rok z wyjatkiem roku, w ktérym zostato ustanowione prawo
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uzytkowania wieczystego. Wlasciwy organ (tu: wojt gminy), na wniosek uzytkownika wieczystego ztozony
nie pozniej niz 14 dni przed uptywem terminu ptatnosci, jest jedynie uprawniony do ustalenia innego terminu
zaplaty oplaty rocznej, nieprzekraczajacego danego roku kalendarzowego (art. 71 ust. 4 ustawy).

Jedyng forma ingerencji w wysokos$¢ optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego ze strony organdéw
gminy jest mozliwo$¢ udzielenia bonifikaty od optat rocznych. Wymaga to jednak okreslenia przez rade gminy
w uchwale warunkow udzielania bonifikat i wysokosci ich stawek procentowych. Dopiero na tej podstawie
organ wykonawczy gminy, jako dysponent mienia komunalnego, bedzie uprawniony do okreslenia w umowie
z uzytkownikiem wieczystym (Skarbem Panstwa lub inng jednostka samorzadu terytorialnego) wysokosci
udzielonej bonifikaty od optaty rocznej z tytutu oddania nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste.

I

Wedhug § 9 ust. 3 uchwaty: "Wojt moze dokona¢ sprzedazy nieruchomosci w trybie bezprzetargowym, gdy
sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz osoby, ktdra dzierzawi nieruchomo$¢ na podstawie umowy zawartej
na co najmniej 10 lat, a dzierzawca nie zalega z zaptata naleznego czynszu iinnych optat ztego tytutu,
nieruchomos$¢ ta zostala zabudowana na podstawie pozwolenia na budowe lub ktérych zabudowa zostata
zalegalizowana zgodnie z procedurami przewidzianymi w odrebnych przepisach, a faktyczny okres dzierzawy
nie byt krétszy niz 5 lat.".

Celem powyzszej regulacji jest zezwolenie na odstgpienie od obowigzkowego przetargowego trybu zbycia
nieruchomosci na rzecz jej dzierzawcy. Oprocz obligatoryjnych, enumeratywnie wymienionych w art. 37 ust.
2 ustawy, przypadkoéw zbycia nieruchomos$ci w drodze bezprzetargowej, ustawodawca przewidzial m.in. dla
organu stanowigcego gminy kompetencj¢ do ustanowienia norm zezwalajacych organowi wykonawczemu
gminy na odstapienie od przetargowego trybu zbycia nieruchomosci w $cisle okreslonych przypadkach.
Przypadki te okresla art. 37 ust. 3 ustawy: ,,Wojewoda albo minister wlasciwy do spraw budownictwa,
planowania izagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa - w odniesieniu do nieruchomosci
stanowigcych wilasnos¢ Skarbu Panstwa, albo odpowiednia rada lub sejmik wojewodztwa, w odniesieniu
do nieruchomosci stanowigcych wilasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, moga podja¢ odpowiednio
zarzadzenie albo uchwate o odstgpieniu od zbycia w drodze przetargu nieruchomosci:

1) przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacj¢ urzadzen infrastruktury technicznej albo
innych celow publicznych, jezeli cele te bedg realizowane przez podmiot, dla ktdrego sa to cele statutowe
1 ktorego dochody przeznacza si¢ w catosci na dziatalnos¢ statutowa;

2) zabudowanych na podstawie zezwolenia na budowe lub ktorych zabudowa zostata zalegalizowana zgodnie
z procedurami przewidzianymi w odrgbnych przepisach, jezeli o nabycie nieruchomosci ubiega si¢ osoba,
ktora dzierzawi lub uzytkuje nieruchomos¢ na podstawie umowy zawartej na co najmniej 10 lat.".

nyn

W $wietle przytoczonego upowaznienia ustawowego art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. "a" ustawy o samorzadzie
gminnym, rady gminy podejmuje uchwaly w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile
ustawy szczegodlne nie stanowig inaczej. Tymczasem jak wynika z tresci przytoczonego art. 37 ust. 3 ustawy,
normy tam okreslone maja charakter §cisty 1 zamknigty - rada gminy korzystajac z uprawnienia do udzielenia
zezwolenia na zbycie nieruchomos$ci w trybie bezprzetargowym nie moze udzieli¢ tego zezwolenia w innych
przypadkach niz wskazane w art. 37 ust. 3 ustawy, jak rowniez nie moze modyfikowaé przepisow ustawy
regulujacych przypadki, w ktorych takie zezwolenie moze by¢ udzielone. Odnoszac si¢ do kwestionowanych
fragmentow §9 ust. 3 uchwaty, niedopuszczalne jest wobec tego uzaleznienie mozliwosci udzielenia zwolnienia
od przetargowego trybu zbycia nieruchomosci na rzecz jej dzierzawcy od faktu niepozostawania przez
dzierzawce w zwloce z zaptatg naleznych z tytutu umowy dzierzawy optat czy od okresu dzierzawy innego niz
okreslony w art. 37 ust. 3 pkt 2 ustawy. Trzeba takze zwroci¢ uwage na nieprecyzyjne sformutowanie przepisu
poprzez uzaleznienie zezwolenia od "faktycznego okresu" dzierzawy - "okres faktyczny". Wymaga
zauwazenia, ze jezeli umowa dzierzawy nie zostala rozwigzana albo wypowiedziana, w tym zpowodu
uzywania przedmiotu dzierzawy w sposob sprzeczny z umowa lub z przeznaczeniem rzeczy (art. 667 § 2
w zwigzku z art. 694 i art. 696 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz. U. z 2022 r. poz.
1360), to nadal wiaze strony i czas jej trwania ma wpltyw m.in. na mozliwo$¢ zastosowania na rzecz dzierzawcy
trybu bezprzetargowego zbycia nieruchomosci: w przypadku spetniania przestanek okreslonych w art. 37 ust. 3
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pkt 2 ustawy iwyrazenia zgody przez rad¢ gminy na zastosowanie przedmiotowego trybu zbycia
nieruchomosci w warunkach w tym przepisie okreslonych.

Brak jest podstaw prawnych do wskazywania przez rad¢ w uchwale kiedy dane nieruchomosci beda
sprzedawane w trybie przetargu, a kiedy w trybie bezprzetargowym. Kwestie te uregulowane s3 moca ustawy.
Jezeli rada gminy, stosownie do brzmienia art. 37 ust. 3 ustawy, wyraza wole udzielenia zgody na odstapienia
od przetargowego trybu zbycia nieruchomosci to nie moze dowolnie modyfikowaé ustawowych warunkow,
w jakich ta zgody moze by¢ udzielona.

111

W § 9 ust. 4 uchwaty postanowiono: "Przy oddawaniu nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste pierwsza
optata roczna wynosi: 1) 15% ceny nieruchomosci przeznaczonej na cele mieszkalne, sakralne oraz na cele,
o ktérych mowa w art. 68 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy; 2) 25% ceny nieruchomosci przeznaczonej na inne cele.".

Kwestionowanym przepisem ustanowiono w sposob sztywny wysokos¢ stawki procentowej pierwszej
optaty za oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste.

W kwestii wysokosci przedmiotowych optat ustawodawca wypowiedziat si¢ jednoznacznie w nastgpujacych
przepisach ustawy.

Wedhug art. 72 ust. 2 ustawy: ,,Stawka procentowa pierwszej oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego
wynosi od 15% do 25% ceny nieruchomosci gruntowej.”. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca nie uzaleznit
wysokosci tej stawki od rodzaju nieruchomosci oddawanej w uzytkowanie wieczyste, jak ma to miejsce
w przypadku optat rocznych, ktorych sztywna wysoko$¢ (mogaca ulec modyfikacji w oparciu o zasady
okreslone w art. 73 ust. 2-2¢g i ust. 4 ustawy) ustala ust. 3 wskazanego artykulu. Wynikajacy z art. 72 ust. 2
margines swobody w ustaleniu stawki procentowej pierwszej oplaty zostal bowiem pozostawiony wprost do
ustalenia w umowie przez jej strony, co wynika z art. 73 ust. 5 ustawy: "Wysoko$¢ pierwszej oplaty i optat
rocznych oraz udzielanych bonifikat i sposéb zaptaty tych optat ustala si¢ w umowie".

Powyzsze zwigzane jest z istotg gospodarowania mieniem gminy, w tym gminnymi nieruchomos$ciami.
Z mocy art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca przyjal, ze do zadan wojta nalezy
w szczegolnosci gospodarowanie mieniem komunalnym, z kolei zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy gminnym
zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. W ustawie wskazuje si¢ ponadto
w art. 11, Ze z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajgcych z przepisow tej ustawy oraz odrgbnych ustaw, organami
reprezentujagcymi jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy wykonawcze. Przywotane unormowania
pozwalaja twierdzi¢, ze biezace gospodarowanie mieniem gminy, rozumiane jako podejmowanie czynnosci
faktycznych lub prawnych majacych na celu realizacje funkcji spoteczno-gospodarczego przeznaczenia tych
praw i obowigzkow, nalezy do jej organu wykonawczego. Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady
gminy jest wyjatkiem, ktoéry musi by¢ interpretowany $cisle inie moze prowadzi¢ do swobodnego
przejmowania przez rad¢ do rozstrzygania w drodze uchwat wszystkich spraw waznych z punktu widzenia
gospodarki gminy. Z powyzszych wzgledow realizacja uprawnien rady gminy, o ktérych mowa
w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. "a" ustawy o samorzadzie gminnym, powinna nastgpowac poprzez opracowanie zbioru
podstawowych regul postgpowania organu wykonawczego w danym zakresie, z pominigciem szczegdétowych
postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gming reprezentowang przez
jej organ wykonawczy, w szczegolnosci w sytuacji gdy przepis ustawy stanowi wprost o umownej regulacji
danej kwestii.

Jesli zatem to organ wykonawczy gminy zawiera w jej imieniu umowy, to w oparciu o art. 11, 25173 ust. 5
ustawy w zakresie kompetencji tegoz organu pozostaje takze umowne ustalenie pierwszej oplaty
za uzytkowanie wieczyste, z uwzglednieniem granic zakre§lonych w art. 72 ust. 2 ustawy. Podobnie orzekt Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 8 maja 2015 r. (sygn. akt III CSK 274/14): ,,Przepisy dotyczace ustalenia optat
za oddanie nieruchomos$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste majg - co do zasady -charakter bezwzglednie
obowigzujacy, wobec czego ani strony umowy ani sad nie moga zmienia¢ ustalonych w tej mierze stawek
ustawowych. Sad wladny jest jedynie kontrolowa¢ prawidtowos$¢ stosowania tych stawek, (...). Zgodnie
z art. 73 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wysoko$¢ pierwszej oplaty ioptat rocznych oraz
udzielanych bonifikat i sposob zaptaty tych optat ustala si¢ w umowie, co oznacza, ze okreslenie tych optat
trzeba zaliczy¢ do essentialii negotii umowy o ustanowienie wieczystego uzytkowania.”.
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v

Wedtug §10 ust. 2 uchwaty: ,,Przy sprzedazy nieruchomosci lub jej czgéci na poprawe zagospodarowania
nieruchomosci przyleglej, ktdre nie mogg by¢ zagospodarowane jako odrebna nieruchomos$¢, z zastrzezeniem,
ze nieruchomos$¢ przylegla jest przeznaczona lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe, udziela si¢ bonifikaty
do 50%. Decyzj¢ o wysokosci udzielonej bonifikaty podejmuje Wojt w zaleznoSci od potozenia dzialki
1 jej innych uwarunkowan.".

Z kolei wedlug § 19 uchwaty: "W przypadku jednorazowej zaptaty catosci ceny nieruchomosci obejmujace;j
lokal uzytkowy wraz zprzynaleznymi pomieszczeniami do lokalu, grunt lub ulamkowg czgs¢ gruntu,
sprzedawanej w trybie bezprzetargowym na rzecz ich doczasowych najemcéw, Wojt udziela nabywcom lokali
ulge w wysokosci 20% ceny.".

Moca powyzszych przepisow zdecydowano o udzieleniu bonifikaty od ceny sprzedazy: 1) nieruchomosci
lub jej czeséci zbywanej w celu poprawy warunkow zagospodarowania nieruchomosci przylegtej, przeznaczonej
lub wykorzystywanej na cele mieszkaniowe, jezeli nie moga by¢ zagospodarowane jako odrgbne
nieruchomosci, oraz 2) nieruchomosci stanowiacej lokal uzytkowy.

Ogdlne zasady udzielania bonifikat zostaty uregulowane w art. 68 ust. 1 ustawy: "Wtasciwy organ moze
udzieli¢ bonifikaty od ceny ustalonej zgodnie z art. 67 ust. 3, na podstawie odpowiednio zarzadzenia wojewody
albo uchwaty rady lub sejmiku, jezeli nieruchomo$¢ jest sprzedawana:

1) na cele mieszkaniowe, na realizacj¢ urzadzen infrastruktury technicznej oraz innych celéw publicznych;

2) osobom fizycznym i osobom prawnym, ktore prowadza dziatalno$¢ charytatywna, opiekuncza, kulturalna,
lecznicza, oSwiatowa, naukowa, badawczo-rozwojowa, wychowawcza, sportowa lub turystyczna, na cele
niezwigzane z dziatalno$cig zarobkowsa, a takze organizacjom pozytku publicznego na cel prowadzonej
dziatalno$ci pozytku publicznego;

3) stowarzyszeniom ogrodowym w rozumieniu ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach
dziatkowych z przeznaczeniem na rodzinne ogrody dziatkowe;

4) poprzedniemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli nieruchomos$¢ zostata od niego przejeta przed
dniem 5 grudnia 1990 r.;

5) na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego;

6) kosciotom i zwigzkom wyznaniowym, majacym uregulowane stosunki z panstwem, na cele dziatalnosci
sakralnej;

7) jako lokal mieszkalny;
8) w wyniku uwzglednienia roszczen, o ktorych mowa w art. 209a ust. 1,31 5;

9) spotdzielniom mieszkaniowym w zwigzku z ustanowieniem odrgbnej wlasnosci lokali lub z przeniesieniem
wlasnosci lokali lub doméw jednorodzinnych;

10) osobie, o ktorej mowa w art. 37 ust. 2 pkt 6, zzastrzezeniem, ze nieruchomos¢ przylegla jest
przeznaczona lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe;

11) podmiotom, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1;

12) na cele realizacji przedsigwzi¢¢ rewitalizacyjnych, o ktorych mowa w art. 15 ust. 1 pkt 5 lit. "a" ustawy
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485).".

Jak stanowi art. 68 ust. 1b ustawy, w zarzadzeniu wojewody albo uchwale rady lub sejmiku, o ktérych
mowa w ust. 1, okresla si¢ w szczegolnosci warunki udzielania bonifikat i wysoko$§¢ stawek procentowych.
Zarzadzenie wojewody albo uchwala rady lub sejmiku stanowi akt prawa miejscowego lub moze dotyczyé
indywidualnych nieruchomosci.

Bonifikata ma charakter fakultatywny (poza przypadkami nieruchomos$ci wpisanych do rejestru zabytkow).
Jej udzielenie pozostawione jest uznaniu organu wykonawczego danej jednostki samorzadu terytorialnego
w przypadku nieruchomosci stanowigcych wlasnos$c¢ tego podmiotu. Jednoczesnie dla udzielenia bonifikaty
od ceny sprzedazy tych nieruchomosci konieczne jest istnienie uchwaty wlasciwej rady lub sejmiku, ktore
okresla warunki udzielania bonifikat i wysokosci stawek procentowych bonifikat. Decydujac si¢ na przyznanie
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bonifikat od ceny sprzedawanej nieruchomos$ci, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
regulujac warunki jej udzielenia, nie moze jednak modyfikowa¢ wynikajacego z art. 68 ust. 1 ustawy
zamknietego katalogu zasad ich przyznawania w odniesieniu do rodzajow nieruchomosci, sposobu ich
zagospodarowania czy ich statusu prawnego.

Ustawodawca, istotnie, przewiduje mozliwo$¢ udzielania bonifikaty w przypadku sprzedazy nieruchomosci
lub jej cze$ci na poprawe warunkéw zagospodarowania nieruchomos$ci przyleglej, jezeli nieruchomos$é
przylegta jest przeznaczona lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe, gdy sprzedawana nieruchomos¢ lub jej
czg$¢ jezeli nie mogg by¢ zagospodarowane jako odrgbne nieruchomosci. Wprowadza jednak jeszcze jeden
warunek, poprzez odestanie do art. 37 ust. 2 pkt 6 ustawy: mianowicie wykorzystywana na cele mieszkaniowe
nieruchomos$¢ przyleglta musi stanowi¢ przedmiot wiasnosci lub uzytkowania wieczystego osoby, ktora
zamierza okreslong w art. 68 ust. 1 pkt 10 ustawy nieruchomos¢ lub jej czeéci naby¢. Warunek ten nie zostat
wyrazony w tre$ci § 10 ust. 2 uchwaty, czym przekroczono granice kompetencji przewidzianej w art. 68 ust. 1
1 ust. 1b ustawy stwarzajac mozliwos$¢ przyznania bonifikaty podmiotowi dysponujacemu innym niz wlasnosé
albo uzytkowanie wieczyste tytutem prawnym do nieruchomosci przyleglej czy tez wladajagcemu nig na
podstawie faktycznego stanu posiadania.

Dodatkowo, w stosunku do § 10 ust. 2 uchwaly we fragmencie: ,,i jej innych uwarunkowan", organ nadzoru
zwraca uwage, ze rada gminy, decydujac si¢ na udzielenie, w zgodzie z art. 68 ust. 1 ustawy, bonifikaty
od ceny sprzedazy nieruchomosci, zobowigzana jest do pelnego i precyzyjnego okreslenia warunkow
jej udzielenia, do czego zobowiazuje tres¢ przywolanego juz art. 68 ust. 1b ustawy. Niedopuszczalne jest
catkowite Iub czgsciowe subdelegowanie takiej kompetencji na organ wykonawczy gminy, w tym poprzez tak
niedookre§lone zwroty jak wskazany w omawianym przepisie czy przez stworzenia otwartego katalogu
warunkow udzielania bonifikat.

Natomiast w stosunku do lokali uzytkowych, jako takich, ustawodawca w art. 68 ust. 1 ustawy
nie przewidzial mozliwo$ci udzielenia bonifikaty. Nie sposdb rowniez uznaé za mieszczace si¢ w zakresie
upowaznienia ustawowego mozliwo$¢ udzielenia przez Wojta Gminy Chojnéw ulg od sprzedazy lokali
uzytkowych.

Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego
delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych norm o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Narusza powszechnie obowiazujacy porzadek prawny w stopniu istotnym
nie tylko regulowanie przez gming raz jeszcze tego co zostalo juz pomieszczone w zrodle powszechnie
obowigzujacego prawa lecz takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu,
co mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 25 marca 2003 (Il SA/Wr 2572/02).

v

W § 14 ust. 1 uchwaty postanowiono: "W przypadku zbywania lokali mieszkalnych osobom fizycznym
1 prawnym pierwszenstwo w ich nabyciu przystuguje najemcom lokali mieszkalnych, ktorych najem nawigzany
zostal na podstawie pisemnej umowy najmu zawartej na czas nieokre$lony, a najemca nie zalega z zaptata
naleznego czynszu i innych optat z tego tytutu.".

Powolany przepis, w kwestionowanych fragmentach, wymaga od najemcy lokalu mieszkalnego, ktory
chcialby skorzysta¢ z pierwszenstwa w nabyciu najmowanego lokalu, posiadania umowy najmu w formie
pisemnej oraz braku zadluzenia z tytulu naleznego czynszu i innych optat ponoszonych przez najemce z tytutu
uzywania lokalu.

Nalezy zauwazy¢, ze wsrod wymogow, jakie na podmiot, ktoremu przystuguje pierwszenstwo nabycia,
naktada art. 34 ustawy (w tym na podmiot wymieniony w pkt 3 tego artykutu) brak jest normy prawnej, ktdra
zobowigzywalaby takg osobe do potwierdzenia istniejgcego stosunku najmu w formie pisemnej oraz wykazania
braku zaleglosci z tytutu czynszu 1 innych oplat obcigzajacych najemce z tytutu najmu lokalu mieszkalnego.
Ustawa wymaga od takich uprzywilejowanych podmiotéw jedynie ztozenia wniosku o nabycie w terminie
nie krotszym niz 21 dni od dnia otrzymania zawiadomienia o przeznaczeniu nieruchomosci do zbycia
1 0 przyslugujacym pierwszenstwie nabycia nieruchomosci (art. 34 ust. 4 ustawy) oraz zlozenia oswiadczenia
o wyrazeniu zgody na cen¢ ustalong w sposob okreslony w ustawie (art. 34 ust. 5 ustawy). Ustawodawca
nie naklada na potencjalnego nabywce, ktéremu przyshuguje ustawowe pierwszenstwo nabycia nieruchomosci
obowigzku spetnienia innych wymogow.
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Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 27 maja 2014 r. (sygn. akt 1 OSK 281/14),
prawo pierwszenstwa, przewidziane w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nie jest
prawem podmiotowym, zktédrego wynikatoby roszczenie przymuszajace wiasciciela do sprzedazy
nieruchomosci. Jednakze w razie gdy lokal przeznaczony zostanie do sprzedazy, nie mozna przyjaé, aby
uchwata rady gminy mogla w tym zakresie wprowadza¢ jakiekolwiek dodatkowe kryteria, poza tymi, ktore
wynikaja z powotanego wyzej przepisu.

Rada gminy, ustalajac zasady sprzedazy lokali mieszkalnych, nie ma kompetencji do umieszczania
w podejmowanej uchwale kryteriow dodatkowych, wykraczajacych poza regulacj¢ ustawowa, zawezajacych
krag osob, ktéorych pierwszenstwo wynika wprost zustawy (tak m.in. w rozstrzygnieciu nadzorczym
Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 6 grudnia 2017 r., sygn. PN.4131.364.2017).

Dodanie w §14 ust. 1 uchwaly pozaustawowych warunkéw skorzystania z prawa pierwszenstwa w nabyciu
nieruchomosci przez najemcéw lokali mieszkalnych nalezy potraktowa¢ jako niedozwolona modyfikacje
przepisow zawartych w art. 34 ust. 1 pkt 3, ust. 4 1 5 ustawy, w konsekwencji istotne naruszenie prawa.

Dodatkowo organ nadzoru zwraca uwagg, ze przepisy prawa regulujace formg umowy najmu z zasady
zastrzegaja pisemnag forme tej umowy ad eventum - dla wywotania okreslonych skutkéw czynnosci prawne;.
Zgodnie bowiem z art. 660 Kodeksu cywilnego: "Umowa najmu nieruchomos$ci lub pomieszczenia na czas
dtuzszy niz rok powinna by¢ zawarta na pis$mie. W razie niezachowania tej formy poczytuje si¢ umowe
za zawartg na czas nieoznaczony.". Wynika stad, ze umowa najmu moze by¢ w zasadzie zawarta w formie
dowolnej, a wyjatek dotyczy najmu nieruchomosci lub pomieszczenia na czas oznaczony przekraczajacy rok.
Sankcja niezachowania formy pisemnej, okreslona w przytoczonym przepisie, polega na uznaniu umowy
najmu za zawartg na czas nieoznaczony (tak m.in. Gutowski M. -red., Kodeks cywilny. Tom Ill. Komentarz.
art. 627-1088, wyd. 3, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2022). Jedynie w przypadku zawarcia i zmiany
umowy najmu okazjonalnego i instytucjonalnego lokalu wymagana jest forma pisemna ad solemnitatem,
co wynika zart. 19a ust. 61art. 19g ust. 1 ustawy zdnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 172).

VI

Wedtug §21 ust. 4 pkt 2 uchwatly: "Wojt moze odstapi¢ od przetargowego trybu zawarcia umoéw dzierzawy,
najmu lub uzyczenia, na okres powyzej 3 lat lub na czas nieokre$lony, w nastgpujacych przypadkach:
2) dzierzawy, najmu lub uzyczenia nieruchomos$ci na rzecz gminnych oséb prawnych i gminnych jednostek
organizacyjnych:".

Powyzszy przepis, w kwestionowanym fragmencie, przewiduje dla jednostek organizacyjnych gminy takie
formy prawne wtadania przez nich nieruchomosciami jak: umowa dzierzawy, najmu czy uzyczenia.

Tymczasem z mocy art. 43 ust. 1 ustawy, to trwaly zarzad jest prawng forma wtadania nieruchomoscia
przez jednostke organizacyjna, a nie dzierzawa, najem czy uzyczenie.

Trwaly zarzad to publicznoprawna forma wladania nieruchomo$cia przez okreslong jednostke
organizacyjna, umozliwiajaca korzystanie przez tg jednostke z nieruchomosci w celu prowadzenia dziatalno$ci
nalezacej do zakresu jej dzialania. Nie jest to prawo rzeczowe ani forma umowy uprawniajacej do wladania
nieruchomoscig o charakterze cywilnoprawnym bowiem gminna jednostka organizacyjna nie posiada
osobowosci prawnej (w przeciwienstwie chociazby do gminnej osoby prawnej), nie ma zatem zdolno$ci
prawnej. Dlatego tez, z mocy art. 45 ust. 1 ustawy, trwaly zarzad jest ustanawiany decyzja administracyjng.
Tym samym momentem, w ktérym powstaje, jest moment, w ktorym decyzja administracyjna stata sie
ostateczna. Uchylenie czy tez stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej prowadzi do uchylenia
powstatego w jej wyniku trwatego zarzadu nieruchomos$cia. Wprawdzie gminna jednostka organizacyjna moze,
z mocy art. 43 ust. 2 pkt 3 ustawy, odda¢ nieruchomo$¢ w najem, dzierzawe badz uzyczenie, to jednak strong
takiej umowy zawartej przez tego rodzaju jednostke organizacyjng jest jednostka samorzadu terytorialnego -
gmina, bgdaca wlascicielem nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad.

vl

W § 22 ust.2uchwaly postanowiono: "W przypadku przekazywania nieruchomos$ci jednostce
organizacyjnej w trwaly zarzad, warunki korzystania z nieruchomos$ci ustala Wojt w decyzji o ustanowieniu
trwalego zarzadu.".
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Jak juz wspomniano, oddanie nieruchomosci w trwaly zarzad odbywa si¢ na podstawie decyzji
administracyjnej, w przypadku nieruchomosci gminnej wydawanej przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Ustawa w art. 45 ust. 2 i 2a precyzuje niezbedne elementy tej decyzji, tworzace katalog zamkniety,
stanowigc: "Decyzja o ustanowieniu trwatego zarzadu powinna zawiera¢: 1) nazwe i siedzibe jednostki
organizacyjnej, na rzecz ktorej jest ustanawiany trwaly zarzad; 2) oznaczenie nieruchomos$ci wedtlug ksiegi
wieczystej oraz wedlug katastru nieruchomosci; 3) powierzchnie oraz opis nieruchomosci; 4) przeznaczenie
nieruchomosci i sposob jej zagospodarowania; 5) cel, na jaki nieruchomos$¢ zostata oddana w trwaly zarzad;
6) termin zagospodarowania nieruchomosci; 7) cen¢ nieruchomosci i optate z tytutu trwalego zarzadu, jezeli
trwaly zarzad ustanawiany jest odptatnie; 8) mozliwo$¢ aktualizacji oplaty z tytulu trwatego zarzadu, jezeli
trwaly zarzad ustanawiany jest odptatnie; 9) czas, na ktory trwaty zarzad zostal ustanowiony. 2a. W przypadku
nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow, w decyzji o ustanowieniu trwatego zarzadu mozna natozyc,
w miar¢ potrzeby, na jednostke organizacyjna obowiagzek odbudowy Ilub remontu polozonych na tej
nieruchomosci zabytkowych obiektéw budowlanych, w terminie okre§lonym w decyzji.".

Z powyzszego wynika, ze kompetencja do wydania decyzji ustanawiajacej trwaly zarzad nie obejmuje
okreslenia warunkéw korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne. W szczegdlnosci warunkow
korzystania z nieruchomo$ci nie nalezy utozsamia¢ z celem oddania nieruchomo$ci w trwaty zarzad oraz
sposobem jej zagospodarowania. Cel powinien by¢ sprecyzowany na tyle, by mozliwa byta ocena, czy
korzystanie z nieruchomosci pozostaje w zgodzie z celem, na ktoéry nieruchomos$¢ zostata oddana w trwaty
zarzad. Sposob zagospodarowania nieruchomo$ci moze polega¢ na obowigzku wzniesienia budowli czy
budynku (Jaworski J., Prusaczyk A., Tulodziecki A., Wolanin M., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, wyd. C.H.BECK, wyd. 7, Warszawa 2021).

W przedmiocie okreslenia szczegdtowych warunkéw korzystania z oddanej w trwaty zarzad nieruchomosci
wypowiedzial si¢ ustawodawca w normie kompetencyjnej zawartej w art. 43 ust. 6 ustawy: "Wojewoda albo
odpowiednia rada lub sejmik mogg ustali¢, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub uchwaly, szczegotowe
warunki korzystania znieruchomos$ci przez jednostki organizacyjne.". Przepis wskazuje, ze okreslenie
przedmiotowych warunk6éw nie jest obligatoryjne, jednakze w przypadku zamiaru ich okreslenia kompetencja
w tym zakresie przysluguje organowi stanowigcemu gminy, a nie wykonawczemu.

Nalezy pamigta¢, ze organy wiladzy publicznej, do ktorych zaliczane sg rowniez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, dziataja na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). O ile jednostka
ma swobodg dzialania zgodnie z zasada, ze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo, jest dozwolone,
to organy wiladzy publicznej moga dziata¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia, przy czym
obywatel moze zawsze domagac si¢ podania podstawy prawnej, na jakiej organ podjal konkretne dziatanie. Jest
to zgodne z wymogami wynikajagcymi zzasady demokratycznego panstwa prawnego, wynikajacymi
z art. 2 Konstytucji RP (W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, wyd.
V). Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wiladzy publicznej musi znajdowaé¢ uzasadnienie w przepisie aktu
prawnego wyzszego rzedu. Ponadto akty prawa stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
powinny regulowaé tylko te kwestie, ktdére wynikajg z normy kompetencyjnej. Z kolei kwestie te powinny by¢
regulowane tylko przez ten organ, ktory jest wskazany w normie kompetencyjne;j.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.

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

Wojewoda Dolnoslgski:
Jarostaw Obremski
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