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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.165.1.2022. AA2
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 9 lutego 2022 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021r.
poz.1372 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 6 i § 10 we fragmencie ,,po uplywie 14 dni od opublikowania go w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego” zarzadzenia nr 512/2021 Burmistrza Zlotego Stoku z dnia
15 pazdziernika 2021 r. w sprawie ustalenia wysokosci stawek czynszu dzierzawnego za grunty
stanowiace wlasno$¢ Gminy Zloty Stok uzytkowane rolniczo oraz wydzierzawiane na inne cele.

Uzasadnienie

Burmistrz Zlotego Stoku, powotujac sie¢ na art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
§ 20 ust. 4 uchwaly nr XXV/194/2021 Rady Miejskiej w Ztotym Stoku z dnia 20 maja 2021 r. w sprawie
okreslenia zasad gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasno§¢ Gminy Ztoty Stok (Dz. Urz. Woj.
Doln. z 2021 r. poz. 2547) wydat w dniu 15 pazdziernika 2021 r. zarzadzenie nr 512/2021 w sprawie ustalenia
wysokosci stawek czynszu dzierzawnego za grunty stanowigce wilasno$¢ Gminy Zloty Stok uzytkowane
rolniczo oraz wydzierzawiane na inne cele — dalej jako: zarzadzenie.

Zarzadzenie zostato przedtozone Organowi Nadzoru w dniu 26 stycznia 2022 r.
W toku badania legalnoS$ci zarzadzenia Organ Nadzoru stwierdzil, ze jego:

- § 6 zostal podjety z istotnym naruszeniem 25 ust. 1 i 2 w zw. z art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.), polegajacym
na przekroczeniu zakresu upowaznienia ustawowego poprzez ustalenie sztywnej stawki
wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z gruntu;

- § 10 we fragmencie ,,po uplywie 14 dni od opublikowania go w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Dolnos$laskiego” zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461),
polegajacym na skierowaniu do publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego
zarzadzenia, co do ktorego ustawa nie daje podstaw do takiej formy ogloszenia.

1. W § 6 zarzadzenia postanowiono, ze ,,Za korzystanie z gruntu stanowigcego wtasno$¢ Gminy Zloty Stok
bez tytutu prawnego pobiera si¢ wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z gruntu w wysoko$ci 200% stawki
czynszu okreslonej w zatacznikach nr 1 i nr 2 do zarzadzenia”.

Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, do zadan burmistrza nalezy w szczeg6lnosci
gospodarowanie mieniem komunalnym. Z kolei w art. 25 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 23 ust. 1 ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami ustalono na czym w szczegdlnosci polega gospodarowanie przez organ
wykonawczy gmin gminnym zasobem nieruchomosci. Przepisy te pozwalaja organowi wykonawczemu gminy
na ustanawianie — rowniez w drodze zarzadzenia — zasad, na jakich moze by¢ ksztaltowany czynsz oraz
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wykonywane czynnos$ci zwigzane z naliczaniem naleznosci za dzierzawe gruntdw stanowigcych wiasnosé
gminy — jednakze tylko w takim w takim zakresie, w jakim zachodzi koniecznos¢ i mozliwo$é wiadczego
rozstrzygnigcia sprawy niebedacej sprawg rozstrzygang w drodze decyzji administracyjnej.

Bez watpienia jedng z umow, w oparciu o0 ktéra mozliwe jest wladztwo nad rzecza, jest umowa dzierzawy,
ktorej istote reguluja przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740 ze
zm.), dalej jako: k.c. O tym, ze nieruchomo$¢ stanowigca wlasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego moze
zosta¢ oddana w dzierzawg, potwierdza brzmienie art. 13 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami.
Zgodnie z art. 693 § 1 k.c., przez umowe dzierzawy wydzierzawiajacy zobowigzuje si¢ odda¢ dzierzawcy rzecz
do uzywania i pobierania pozytkéw przez czas oznaczony lub nieoznaczony, a dzierzawca zobowiazuje si¢
ptaci¢ wydzierzawiajacemu uméwiony czynsz. Zatem, czynsz jest elementem stosunku umowy dzierzawy —
swiadczeniem dzierzawcy wobec wydzierzawiajacego. Po uplywie okresu, na jaki umowa zostala zawarta,
dzierzawca obowigzany jest, w braku odmiennej umowy, zwroci¢ przedmiot dzierzawy w takim stanie, w jakim
powinien si¢ znajdowaé stosownie do przepisow o wykonywaniu dzierzawy (art. 705 k.c.). W przypadku
natomiast, gdy dzierzawca, mimo ustania umowy, nie wydaje wydzierzawiajacemu jej przedmiotu, to zgodnie
z unormowaniami powotanej ustawy wydzierzawiajacemu przystuguja dwa rodzaje roszczen — po pierwsze
okreslone w art. 471 kc roszczenie o odszkodowanie z tytutu niewykonania badz nienalezytego wykonania
zobowigzania, po drugie wynagrodzenie za Korzystanie z rzeczy bez tytutu prawnego, ktoérego mozna domagaé
si¢ w oparciu o art. 224 — 225 kc. Sa to dwa odregbne roszczenia, z ktorych korzystanie przez uprawniony
podmiot rodzi rozne konsekwencje prawne, co potwierdzit Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia
16 stycznia 2013 r., sygn. akt | ACa 863/12. Istotne przy tym jest to, ze wysoko$§¢ wynagrodzenia z tytutu
bezumownego korzystania z rzeczy nie moze, zdaniem organu nadzoru, zosta¢ z gory okreslona w sposob
arbitralny w drodze aktu o charakterze publicznoprawnym. Zgodnie z treScig art. 224 § 2 K.c. iart. 225 k.c.
wilascicielowi przystuguje roszczenie o wynagrodzenie za Kkorzystanie zjego rzeczy. Posiadacz jest
zobowigzany do wynagrodzenia za korzystanie z cudzej rzeczy bez wzgledu na to, czy wiasciciel rzeczy,
nie korzystajac z niej, poniost jakakolwiek strate i niezaleznie od tego, czy posiadacz faktycznie korzystat
Z rzeczy, odnoszac korzy$¢ wymierng. Roszczenie o zaptate wynagrodzenia za bezumowne korzystanie
z nieruchomosci nie jest uzaleznione od winy bezumownego posiadacza, lecz jedynie od jego zlej wiary
i opiera si¢ na zatozeniu, ze wla$ciciel ma prawo do uzyskania od podmiotu wladajacego w zlej wierze jego
rzecza wynagrodzenia w takiej samej wysoko$ci, w jakiej otrzymalby zaplate od posiadacza, ktorego
posiadanie opierato si¢ na prawie. Tego rodzaju stosunkiem, ,,opierajagcym si¢ na prawie”, bytaby w stosunku
do gruntu - umowa najmu, ewentualnie dzierzawy. W orzecznictwie wskazuje sie, ze w kwestii wysokosci
naleznego wynagrodzenia (opartego 0 norm¢ prawna wynikajaca z art. 224 k.c.) mozna aprobowac generalne
zatozenie, ze wlasciwa bedzie kwota, ktora posiadacz musiatby zaptaci¢ wlascicielowi, gdyby jego posiadanie
opierato si¢ na prawie. Wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy obejmuje zatem to wszystko, co uzyskatby
wlasciciel, gdyby ja wynajal, wydzierzawit lub oddat do odptatnego korzystania na podstawie innego stosunku
prawnego (por. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wilasnos¢ iinne prawa
rzeczowe, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1996, s. 265-266)

Zgodzi¢ si¢ takze nalezy ze stanowiskiem wyrazonym przez Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu w wyroku z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt 1l SA/Wr 554/07, w ktorym zwrocono uwage
na fakt, iz wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy bez tytutu prawnego jest kategorig cywilnoprawna, okreslang
(w braku porozumienia stron) w postepowaniu przed sagdem powszechnym, co oznacza, ze rada gminy
nie moze okre$la¢ w uchwale (akcie administracyjnym) sztywnych stawek. Trzeba mie¢ na uwadze takze
i to, ze stosunki prawne powstajace na tle "bezumownego" korzystania z cudzego mienia nie naleza do sfery
stosunkéw publicznoprawnych, stanowig bowiem sfere szeroko pojetych stosunkow cywilnoprawnych
regulowanych przez normy tego prawa. Wprawdzie, Sad badat legalno$¢ uchwaty rady gminy w powyzszym
zakresie, jednakze stanowisko to w calosci odnies¢ mozna takze do dziatania organu wykonawczego gminy.
Nie mozna wobec tego — W kontek$cie przedstawionej argumentacji — przyja¢ za zgodne z obowigzujacym
prawem okreslenie wysokosci wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z nieruchomosci w wysokosci 200%
stawki czynszu, tak jak uczynil to Burmistrz Ztotego Stoku w § 6 zarzadzenia nr512/2021 z dnia
15 pazdziernika 2021 r. w sprawie w sprawie ustalenia wysoko$ci stawek czynszu dzierzawnego za grunty
stanowigce wlasno$¢ Gminy Ztoty Stok uzytkowane rolniczo oraz wydzierzawiane na inne cele, poniewaz
miesci si¢ ono w zakresie spraw podlegajacych rezimowi prawa cywilnego.

2. Zgodnie z § 10 zarzadzenia wchodzi ono W zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego.
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Tymczasem — na mocy art. 13 ustawy 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych — w wojewodzkim dzienniku urzedowym oglasza sig: 1) akty prawa miejscowego stanowione przez
wojewode iorgany administracji niezespolonej, 2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy, 3) statuty
zwigzkéw miedzygminnych, statuty zwiazkéw powiatow oraz statuty zwigzkow powiatowo-gminnych,
3a) statuty zwigzkow metropolitalnych, 4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego
stanowionego przez wojewode iorgany administracji niezespolonej, 5) wyroki sadu administracyjnego
uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode i organy administracji
niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu iorgan gminy, 6) porozumienia w sprawie
wykonywania zadan publicznych zawarte migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej, 7) uchwaty budzetowe gminy,
powiatu i wojewodztwa oraz sprawozdanic z wykonania budzetu gminy, powiatu iwojewoOdztwa,
8) obwieszczenia 0 wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz o rozwigzaniu sejmiku
wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy, 8a) rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktow prawa
miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego, 9) statut urzedu wojewddzkiego,
10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogtoszenia, jezeli tak stanowig przepisy
szczegolne.

Kwestionowane zarzadzenie nie podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, bowiem
nie miesci si¢ w wyzej wymienionym, ustawowym katalogu.

Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, do zadan burmistrza nalezy w szczegdlnosci
gospodarowanie mieniem komunalnym. Z kolei w art. 25 ust. 1 i 2 w zwigzku zart. 23 ust. 1 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami ustalono na czym w szczegdlnosci polega gospodarowanie przez organ
wykonawczy gmin gminnym zasobem nieruchomosci.

Przepisy te pozwalaja organowi wykonawczemu gminy na ustanawianie zasad, na jakich moze by¢
ksztaltowany czynsz oraz wykonywane czynno$ci zwigzane z naliczaniem naleznosci za dzierzaw¢ gruntow
stanowigcych wlasnos¢ gminy. Moze czyni¢ to rowniez w formie zarzadzenia. Zarzadzenie to nie moze jednak
zawiera¢ norm powszechnie obowigzujacych. Burmistrz nie jest bowiem umocowany do stanowienia w tym
zakresie aktu prawa miejscowego. Wobec tego regulacje, zgodnie z ktérymi ustala si¢ minimalne stawki
czynszu dzierzawnego za grunty uzytkowane rolniczo oraz grunty przeznaczone na inne cele niz rolnicze —
wskazane w zatgczniku nr 1 i 2 do zarzadzenia (§ 1 zarzadzenia), wskazuje si¢ ze do stawek czynszu dzierzawy
doliczany bedzie nalezny podatek VAT (§ 2 zarzadzenia), ustala si¢ sposéb ustalania czynszu (§ 4 i 5
zarzadzenia) i terminy wnoszenia czynszu (§ 3 zarzadzenia) moga by¢ uznane za zgodne z prawem wyltacznie
przy przyjeciu, ze stanowig wewnetrzne wytyczne, ktore ksztattujg polityke organu wykonawczego w zakresie
ustalania stawek czynszu w umowach zawieranych w imieniu gminy. Akty zawierajace takie normy
nie podlegaja za$ ogtoszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Publikacja zarzadzenia organu wykonawczego gminy wymagataby stwierdzenia, ze jest ono aktem prawa
miejscowego (art. 13 pkt 2 ustawy 0 oglaszaniu aktdéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych)
albo aktem podlegajacym ogloszeniu ze wzgledu na regulacje¢ przepisu szczegodlnego (art. 13 pkt 10 ustawy
0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych). Jako ze zarzadzenie nie jest aktem
prawa miejscowego stanowionym przez organ gminy, ani zaden inny przepis ustawowy nie formutuje
podstawy do jego ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, to uzaleznienie jego wejsScie w zycie
od opublikowania w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Dolnos$laskiego stanowi istotne naruszenie prawa.
Zasadne jest zatem stwierdzenie niewaznosci § 10 zarzadzenia we fragmencie ,,po uptywie 14 dni od
ogloszenia go w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego™.

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 doreczenia, ktorg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
zarzadzenia organu gminy wstrzymuje jego wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Jarostaw Obremski
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