DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 30 czerwca 2023 r. Podpisany przez:
Milena Pigdanowicz-Fidera
Data: 30.06.2023 10:01:56
Poz. 4002
WYROK NR II SA/WR 828/22

WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 lutego 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek

Sedzia WSA Wojciech Sniezynski
Protokolant Angelika Mielcarek

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 7 lutego 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Watbrzychu

na uchwate Rady Miejskiej Mieroszowa

z dnia 29 maja 2014 r. nr LV1/270/14

w przedmiocie okreslenia zasad wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomosci

gruntowych innych niz rolne stanowigcych wlasno$¢ Gminy Mieroszow

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci.
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Uzasadnienie

Dnia 29 maja 2014r. Rada Miejska Mieroszowa podjeta uchwale w sprawie: okreS§lenia zasad
wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomosci gruntowych inne niz rolne stanowigcych wlasnos¢ Gminy
Mieroszow. W § 1 uchwaly wyrazono generalng zgod¢ na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu
zawarcia umowy dzierzawy lub najmu nieruchomosci gruntowych innych niz rolne, je§li oddanie
nieruchomosci w najem lub dzierzawe nastapi w sytuacjach enumeratywnie wskazanych w ww. uchwale.
W § 2 uchwaty wskazano natomiast, ze w przypadku braku wniosku dotychczasowego dzierzawcy (najemcy),
na nieruchomosci gruntowe inne niz rolne, dzierzawca zostanie wytoniony: (1) w drodze bezprzetargowej, jesli
wplynie jeden wniosek na dzierzawe (najem); lub (2) w drodze przetargu nieograniczonego, jesli wptyng dwa
lub wigcej wnioskow na dzierzawe (najem).

W skardze na powyzsza uchwate datowanej na 12 lipca 2018 r. do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu Prokurator Rejonowy w Walbrzychu wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty
w czesci § 11§ 2 pkt 112 oraz zarzucit istotne naruszenie przepisu:

1. art. 18 ust. 2 pkt 9 (powinno by¢ lit.) a) ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (dalej: u.s.g.)
w zw. z art. 37 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. ,,0 gospodarce gruntami” (powinno by¢ ,,0 gospodarce
nieruchomosciami”, dalej u.g.n.), polegajace na przekroczeniu upowaznienia ustawowego i niedopuszczalne
wyrazenie w § 1 uchwaly generalnej zgody na odstapienie od przetargowego zawarcia umowy dzierzawy
lub najmu nieruchomosci gruntowych innych niz rolne we wszystkich przypadkach oddawania nieruchomosci
w dzierzawe lub najem w zaistnieniu wskazanych ogoélnie sytuacji, podczas gdy rada gminy byla uprawniona
na podstawie tego przepisu jedynie do wyrazenia zgody o charakterze indywidualnym, w skonkretyzowanym
przypadku co do okreslonej $ci§le nieruchomosci;

2. art. 18 ust. 2 pkt 9 (powinno by¢ lit.) a) u.s.g. w zw. z art. 37 ust. 4 ustawy z 21 sierpnia 1997r.
,»0 gospodarce gruntami” (powinno by¢ ,,0 gospodarce nieruchomosciami”), polegajace na przekroczeniu
upowaznienia ustawowego i niedopuszczalne okreslenie w § 2 pkt 1 uchwaty, ze w przypadku braku wniosku
dotychczasowego dzierzawcy (najemcy), dzierzawca zostanie wytoniony w pkt 1 w drodze bezprzetargowe;,
jezeli wplynie jeden wniosek na dzierzawe oraz w pkt 2 w drodze przetargu nieograniczonego, jezeli wplyna
dwa lub wigcej wnioskdow o dzierzawe, podczas gdy wskazane przepisy nakazuja tryb przetargowy do zawarcia
umow najmu lub dzierzawy i upowazniaja jedynie rade gminy do wyrazenia zgody na odstapienie od trybu
bezprzetargowego zawarcia umow w konkretnym zindywidualizowanym przypadku, co do $cisle oznaczonej
nieruchomosci.

W uzasadnieniu Prokurator wyjasnit, ze zasady gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi wiasno$¢
Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Akty
prawa miejscowego nie moga regulowa¢ odmiennie zasad ustawowych. W orzecznictwie iw doktrynie
utrwalony jest poglad negujacy uprawnienie rady do generalnego wyrazania zgody na przedluzanie umow
dzierzawy inajmu zawartych na czas oznaczony do lat 3, na kolejny czas oznaczony, w przypadku
gdy przedmiotem umow jest ta sama nieruchomo$¢. Skarzacy podkreslit, Zze rada gminy jest upowazniona
do wyrazenia jedynie indywidualnej zgody na zawarcie umoéw wymienionych w tym przepisie. Uchwaty rady
gminy majg charakter niesamoistny i wykonawczy wobec ustaw itym samym rada gminy nie posiada
kompetencji do stanowienia prawa w zakresie szerszym, niz to wskazuje upowaznienie ustawowe,
ani w sposob odmienny, niz to wynika z tre$ci upowaznienia ustawowego lub aktu hierarchicznie wyzszego,
ani do generalnego wylaczenia w uchwale trybu przetargowego do zawarcia umowy dzierzawy, najmu,
nieruchomosci gruntowych w sytuacji gdy dotychczasowy dzierzawca nie ztozyt wniosku, a wptynat jeden
wniosek na dzierzawg. Jedynie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami okreslajg w jakich sytuacjach
zawiera si¢ umowy o dzierzawe w drodze bezprzetargowej i katalog ten jest $cisle ograniczony, w zadnym
razie nie moze by¢ rozszerzany aktami prawa miejscowego. Uprawnienia rady ograniczajg si¢ do wyrazenia
zgody na odstgpienie od przetargowego trybu w konkretnym, zindywidualizowanym przypadku wskazanym
we wniosku organu wykonawczego.
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W odpowiedzi na skargg Przewodniczgca Rady (dalej: rada, strona) wniosta o oddalenie skargi,
stwierdzajac, ze jest bezpodstawna. Zgodnie z orzecznictwem oraz doktryna rada w zakresie swoich
kompetencji ma mozliwo$¢, na podstawie zdania drugiego art. 37 ust. 4 u.g.n. do wskazania regut
bezprzetargowego zawierania umow na czas okre§lony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Przepis art.
18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. okresla wlasciwos¢ rady gminy do podejmowania uchwat w sprawach majatkowych
gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, ktory daje radzie uprawnienie do uksztaltowania zasad
nabywania, zbywania iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas
oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Na podstawie powolanych przepisow rada miejska
miata mozliwo$¢ podjecia uchwaty, ktora uksztaltowata zasady postegpowania przez organ wykonawczy gminy
w przypadku zawierania uméw dzierzawy lub najmu na czas okreSlony dluzszy niz 3 lata oraz na czas
nieokreslony. Zdaniem strony z tre$ci przepisow nie wynika, aby uchwaty rady mialy dotyczy¢ wylacznie
spraw indywidualnych, wrecz przeciwnie rada nie ma takich uprawnien, bowiem przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
aus.g. mowi o uchwale w sprawie ,zasad” gospodarowania mieniem, a nie indywidualnego lub
jednorazowego przypadku, gdyz uchwata moze jedynie formutowa¢ norme¢ ogélna, a nie indywidualna.
Réwniez dalsza tre$¢ przepisu wyjasnia i wskazuje ponadto, ze jedynie w braku uregulowania zasad, rada
bedzie podejmowal czynnosci doraznej zgody. Zatem ustawodawca potraktowal uchwaly w sprawie
indywidualnej zgody jako postepowanie wyjatkowe, wytacznie do czasu, kiedy rada nie ustali takowych zasad
og6lnych. Podkreslono réwniez, ze rada ma kompetencje do okre§lenia innego sposobu niz w trybie
przetargowym realizowania czynnosci, ktore zmierzaja do zawierania umow na nieruchomosci inne niz rolne,
w tym swobodnego ksztattowania regul zwigzanych z hipotetycznymi i abstrakcyjnymi sytuacjami, jakie moga
mie¢ miejsce.

Uzasadniajac oddalenie skargi Sad Iinstancji wskazat, ze jak wynika zart. 37 ust. 4 zd. 2 ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (wedlug stanu na dzien podjecia uchwaty - Dz. U. z2014 1.
poz. 518), wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowigzku
przetargowego trybu zawarcia umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz 3 lata. Wola
ustawodawcy bylo, by powotany przepis dawal mozliwos$¢ nieograniczonego udzielenia zgody na odstgpienie
od trybu przetargowego, a wigc bez ograniczen okreslonych w art. 37 ust. 213 u.g.n. (zob. uzasadnienie
do projektu ustawy z 5 XI 2009 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw - druk sejmowy nr VI.1891).

Sad I instancji podkreslit, ze twierdzenie o koniecznos$ci indywidualizowania zgody na tryb bezprzetargowy
skarzacy popiera odestaniami do orzecznictwa, jednak pomija, ze orzecznictwo w tej kwestii nie jest jednolite.
I juz samo to nie stanowi 0 razgcym naruszeniu prawa, a tylko takie naruszenie daje podstawe do stwierdzenia
niewaznosci podjetego aktu w catosci lub cze$ci. W orzeczeniach opowiadajacych si¢ za wylacznoscia
indywidualnej formy wyrazania zgody, o ktérej mowa w art. 37 ust. 4 u.g.n., powotuje si¢ dwa argumenty
majace przemawiaé za taka teza. Po pierwsze, wyjatkowy charakter takiej zgody, jako odstepstwa od zasady
przetargowego trybu zawierania umow sprzeciwia si¢ wyrazeniu zgody w sposob generalny. Po drugie,
generalna zgoda pozbawia wlasciwy organ uprawnien kontrolnych.

W ocenie Sadu I instancji zaden z powyzszych argumentéw nie moze rozstrzyga¢ na rzecz indywidualnej
formy wyrazania zgody. Skoro ustawodawca, wprowadzajac generalny obowigzek zawierania wskazanych
umoéw w trybie przetargowym, upowaznit zarazem wilasciwy organ do wyrazenia zgody na odstapienie od tego
obowiagzku, to nie sposob uzna¢, ze taka zgoda nie moze mie¢ formy generalnej. Jest rzecza rady gminy,
bedacej przeciez organem podmiotu samodzielnego na zasadzie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, czy swoja
ustawowa kompetencje do wyrazania zgody na odstgpstwo od przetargowego trybu zawierania umow bedzie
wyraza¢ ad hoc, przy kazdej jednostkowej sprawie, czy tez wyrazi ja w sposob generalny. Zagadnienia tego
nie mozna réwniez postrzega¢ w kategoriach swego rodzaju ,,wyzbywania si¢” przez rad¢ gminy uprawnien
kontrolnych wzgledem wojta. Przede wszystkim jest kwestig sporng, czy uprawnienie do wyrazania w takim
przypadku zgody jest przejawem funkcji kontrolnej czy tez raczej kompetencja do wspodtzarzadzania mieniem
publicznym. W $wietle art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (wedlug
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stanu na dzien podjecia uchwaly Dz. U. 22013 r. poz. 594) juz samo podjecie uchwaly w sprawie zasad
gospodarowania nieruchomos$ciami oznacza ex lege utrate uprawnienia do wyrazania przez rade¢ gminy zgody
o charakterze jednostkowym. Ustawodawca nie dostrzega wigc w takim stanie rzeczy jakiego$ szczegodlnego
uszczerbku dla funkcji kontrolnej rady gminy. W sytuacji, gdy rada gminy wyraza wole udzielenia generalnej
zgody na zawieranie uméw w trybie bezprzetargowym, nie bedzie miato jakiegokolwiek wplywu
na efektywnos$¢ sprawowanej przez nig kontroli obligowanie jej do wyrazania zgody w sposob indywidualny.

Sad I instancji powotat réwniez inne argumenty przemawiajace za mozliwoscig wyrazania zgody z art. 37
ust. 4 u.g.n.w sposob ogolny. Wykladnia jezykowa art. 37 ust. 4 zd. 2 u.g.n. nakazuje zwrdci¢ uwage na uzyta
w analizowanym przepisie liczb¢ mnogg. Zgoda moze dotyczy¢ ,tych umoéw”, a zatem wszelkich umoéw
uzytkowania, najmu lub dzierzawy, zawieranych na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony. Wykladnia celowosciowa nakazuje podkreslic, ze niewatpliwie celem tej regulacji bylo
umozliwienie organom wykonawczym zawierania tego rodzaju umow w najrozniejszych, codziennych,
najczesciej bardzo drobnych sprawach, bez koniecznos$ci kazdorazowego zajmowania si¢ dang sprawg przez
rade. Rada bylaby tym samym obcigzona koniecznos$cig rozpatrywania na swoich sesjach takich spraw, jak
kwestia wydzierzawienia ogrdodka przydomowego. Kompetencja z art. 37 ust. 4 u.s.g. sasiaduje z ust. 3 tego
artykutu, ktory pozwala wojewodom, radom lub sejmikom na zwolnienie z obowigzku zbycia w drodze
przetargu wymienionych kategorii nieruchomos$ci. Chodzi tu niewatpliwie o mozliwos¢ zwolnienia
generalnego pewnych kategorii podmiotow (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 15 maja 2009 r., sygn. akt II SA/Kr 442/09).

Sad linstancji wyjasnit, ze nie jest takze przekroczeniem upowaznienia ustawowego odstgpienie
od przetargowego trybu zawierania uméw dzierzawy lub najmu w sytuacjach wskazanych w § 11 § 2 pkt 1
uchwaty, skoro juz sam ustawodawca dopuscil w art. 37 ust. 2 u.g.n. mozliwos$¢ zbywania na rzecz okre§lonych
w tym przepisie podmiotdw, nieruchomosci w drodze bezprzetargowej. Skoro gmina moze nawet sprzedac
(prawo silniejsze) bez przetargu na rzecz okreslonych podmiotow nieruchomosci, to tym bardziej w takich
samych przypadkach moze bez przetargu wydzierzawi¢ lub wynajaé (prawo stabsze) nieruchomos$¢ na podobne
cele. Do absurdu doszloby bowiem w takich sytuacjach, gdyby do gminy wptynat tylko jeden wniosek
na dzierzawe lub najem nieruchomosci, a nie mogtaby ona bez przetargu wydzierzawi¢ ani wynajaé takiej
nieruchomosci, pomijajac catkowicie obowiazek racjonalnego gospodarowania izarzadu mieniem gminy.
Jak zkolei podkreslit Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w motywach wyroku z dnia
9 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il SA/Wr 605/18, zgody o charakterze generalnym nie mozna takze traktowac
jako swoistego delegowania kompetencji, bowiem twierdzenie takie wychodzi juz z zalozenia, jakoby
wyrazenie zgody nastgpowato wyltacznie w drodze uchwaty indywidualne;j.

W skardze kasacyjnej Prokurator Prokuratury Okregowej w Swidnicy zaskarzyt wyrok Sadu I instancji,
wnoszac o jego uchylenie w calosci 1 wydanie orzeczenia reformatoryjnego, a takze o rozpoznanie sprawy
na rozprawie.

Sadowi I instancji zarzucono naruszenie prawa materialnego przez btedng wyktadnig art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
u.s.g. 1art. 37 ust. 4 u.g.n. przez przyjecie, ze powotane przepisy stwarzajg dla rady gminy upowaznienie
do udzielania zgody na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia umowy dzierzawy lub najmu
nieruchomosci gruntowych innych niz rolne, w drodze uchwalenia aktu prawa miejscowego, jako normy
generalnej i abstrakcyjne;j.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano, ze stosownie do treSci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. aus.g.
do wylacznej wihasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwatl w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, dotyczacych =zasad nabywania, zbywania 1 obcigZzania
nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony, o ile ustawy szczegélne nie stanowig inaczej. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami jest
ta ustawa szczego6lna, o ktérej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. au.s.g. Art. 37 ust. 4 zd. 1 u.g.n. stanowi,
ze zasada jest, iz zawieranie wymienionych w nim uméw nastgpuje w drodze przetargu. Odstapienie od zasady
przetargowego zawierania umow musi by¢ zawsze traktowane jako wyjatek i nie moze by¢ nazwane ,,zasadg”.
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Uzyte w art. 37 ust. 4 zd. 2 u.g.n. sformutowanie: ,,moga wyrazi¢ zgod¢” jednoznacznie wskazuje, ze uchwata
organu stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku przeprowadzenia przetargu moze dotyczy¢ jedynie
konkretnych zindywidualizowanych przypadkow wskazanych we wniosku organu wykonawczego. Zatem
zgoda taka nie moze by¢ udzielona w formie aktu prawa miejscowego, gdyz redakcja art. 37 ust. 4 u.g.n.
nie stanowi, wbrew twierdzeniom Sadu I instancji, podstawy prawnej do uchwalenia aktu prawa miejscowego,
jako normy abstrakcyjnej. Dodatkowo norma art. 37 ust. 4 zd. 2 u.g.n. nie moze by¢ interpretowana jako
upowaznienie ustawowe do stanowienia aktow prawa miejscowego, gdyz to u.g.n. okresla zasady
gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego za$ akty prawa miejscowego nie mogg regulowa¢ odmiennie zasad uregulowanych
w ustawie. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyrokach: WSA we Wroctawiu z 20 wrzesnia
2017 r., I SA/Wr 379/17; WSA w Olsztynie z 1 pazdziernika 2015 r., II SA/Ol 859/15; WSA w Olsztynie
z 24 lutego 2015 r., IT SA/Ol 1365/14; WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2011 r., Il SA/Sz z248/11; WSA
w Gliwicach z 19 wrzesnia 2008 r., II SA/Gl 726/08; WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2011 r., II SA/Sz
248/11; WSA w Rzeszowie z 4 listopada 2014 r., Il SA/Rz 1034/14; WSA w Krakowie z 11 stycznia 2019 1.,
I SA/Kr 1341/18.

Skarzacy kasacyjnie podkreslit rowniez, ze NSA w wyroku z 28 grudnia 2018 r., (sygn. akt [ OSK 3944/18)
wskazal, ze o przetargowym i bezprzetargowym trybie zawarcia umoéw uzytkowania, najmu i dzierzawy,
stanowi w pierwszej kolejnosci i w sposdb wyrazny art. 37 ust. 4 u.g.n.

W ocenie skarzacego kasacyjnie Sadowi Iinstancji umkngto, ze przedmiotem skargi prokuratora byt
problem czy zgoda na odstgpienie od trybu bezprzetargowego moze by¢ udzielona w drodze aktu prawa
miejscowego czy tez musi by¢ zindywidualizowana, dotyczy¢é konkretnej nieruchomosci wskazanej
we wniosku organu wykonawczego. Zdaniem skarzacego kasacyjnie chybiony jest rowniez uzyty przez Sad
I instancji argument, ze wyktadnia celowosciowa art. 37 ust. 4 u.g.n. przemawia za dopuszczeniem mozliwosci
generalnego zwolnienia pewnych kategorii nieruchomo$ci z obowigzku stosowania do umoéw, ktorych
sa przedmiotem, trybu przetargowego, tak by umozliwi¢ organom wykonawczym zawieranie umow
w drobnych sprawach, gdyz w istocie regulacja przyjeta w zaskarzonej uchwale nie odwoluje si¢ do zadnych
kryteriow zwigzanych zprzedmiotem umow, ktéore zwolnione zostaly generalnie ze stosowania trybu
przetargowego lecz wyltacznie odnosi si¢ do strony podmiotowej tych uméw. W sposob istotny zatem uchwata
ta wylacza funkcje nadzorcza rady gminy nad czynno$ciami organu wykonawczego w sprawach majatkowych
gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu, nie tylko w sprawach drobnych lecz rowniez w sprawach
dotyczacych nieruchomosci o duzej powierzchni, atrakcyjnych gospodarczo.

Uzasadniajac wyrok uchylajagcy orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
Naczelny Sad Administracyjny za trafny uznal zarzut naruszenia prawa materialnego przez bledng wyktadnie¢
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. i art. 37 ust. 4 u.gn. w brzmieniu obowigzujagcym w dacie podjecia
kwestionowanej uchwaty. Jakkolwiek Sad I instancji przytoczyl oba te przepisy, to zaniechal ich interpretacji
systemowej. To, ze art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. do wylagcznej wihasciwosci rady gminy zastrzega
podejmowanie uchwal dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas dluzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony, nie oznacza,
ze rada zachowuje taka kompetencje w pelnym zakresie i wladna jest takie zasady ustala¢ w zaleznosci
od wlasnych preferencji i w kazdym przypadku, gdy w gre wchodza zasady nabywania, zbywania, obcigzania,
wydzierzawiania czy wynajmowania nieruchomosci. Istotna rol¢ w interpretacji tego przepisu odgrywa
zastrzezenie zawarte Ww koncowej czesci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a zdanie pierwsze, zgodnie z ktorym
kompetencja ta radzie przystuguje, jezeli ustawy szczegodlne nie stanowia inaczej. Trafnie w skardze kasacyjne;j
zwrocono uwagg, ze taka regulacja szczegolng w tym zakresie jest ustawa o gospodarce nieruchomog$ciami.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. rada gminy podejmowatla (i nadal podejmuje) uchwate okreslajaca
m.in. zasady obcigzania nieruchomosci gruntowych (np. prawem uzytkowania) oraz wynajmowania
i wydzierzawiania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Jedna z tych zasad byt
z reguly obowiazek przeprowadzenia przetargu. Od czasu wej$cia w zycie art. 37 ust. 4 u.g.n., przepis ten
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przesadza jednak o obowigzku przetargu zarowno co do nieruchomosci samorzadowych, jak i skarbowych przy
oddawaniu ich w uzytkowanie, najem lub dzierzawe. Na skutek regulacji szczeg6lnej prawodawca lokalny
pozbawiony zostal swobody wtej kwestii inie moze juz w drodze aktu prawa miejscowego iuchwaly
podejmowanej na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. samodzielnie regulowaé, w jakim trybie
nieruchomosci gminne beda oddawane w uzytkowanie, najem lub dzierzawg na czas oznaczony dluzszy niz
3 lata lub na czas nieoznaczony. Zasada ustawowa jest w tych przypadkach obowiazek przeprowadzenia
przetargu. Realizacja tego standardu ustawowego nie moze zaleze¢ od woli prawodawcy lokalnego wyrazone;j
w akcie prawa miejscowego. Nalezy zatem przyjac, ze zgoda na odstapienie od trybu przetargowego wyrazana
na podstawie art. 37 ust. 4 u.g.n. ma charakter indywidualny, zarowno w przypadku zarzadzenia wojewody, jak
i uchwaty organu kolegialnego.

Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Na poczatku nalezy podkresli¢, ze uchwata Rady Miejskiej Mieroszowa z dnia 29 maja 2014 r. w sprawie:
okreslenia zasad wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomos$ci gruntowych innych niz rolne
stanowigcych  wlasno$¢ gminy Mieroszow, wskutek orzeczenia kasacyjnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 31 sierpnia 2022 r. (sygn. akt I OSK 949/19, Centralna Baza Orzeczen i Informacji
o Sprawach) , ponownie stala si¢ przedmiotem kontroli tutejszego Sadu.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego uwzgledniajacy skarge kasacyjng determinuje Sad
W niniejszym postepowaniu, poniewaz jak stanowi art. 190 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi sad, ktéremu sprawa zostala przekazana, zwigzany jest
wyktadnia prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. Uwzgledniajac argumentacje
dotyczaca naruszenia przepisow prawa materialnego przez jego btedna wyktadnie, Sad w niniejszym sktadzie
zdecydowat o uwzglgdnieniu skargi Prokuratora.

Podstawy prawne i zakres kognicji sadu administracyjnego wyznacza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktora w art. 175 sytuuje sady administracyjne w systemie wymiaru sprawiedliwosci,
a poprzez art. 184 nakazuje sadom administracyjnym, w zakresie okreslonym w ustawie, sprawowac¢ kontrole
dziatalno$ci administracji publiczne;.

Ustawa, o ktorej mowa w Konstytucji jest przede wszystkim ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych (t. jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 137), oraz ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 329, dalej takze jako p. p. s. a.).

Jak stanowi art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych, sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej,
a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

Przedmiotem kontroli jest wskazana wyzej uchwata Rady Miejskiej Mieroszowa, poddana kontroli sadu
administracyjnego na zasadzie art. 3 § 2 pkt 5 p. p. s. a., ktdry to przepis w ramach kontroli sprawowanej przez
sady administracyjne sytuuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowe;.

Spér prawny pomigdzy radg gminy Mieroszow a prokuratorem, w ramach ktorego wypowiedziat si¢ Sad
Naczelny, zasadza si¢ na ewentualnej kompetencji rady gminy do generalnego, nie zwigzanego z konkretnie
oznaczonym adresatem, uregulowania instytucji odstapienia od obligatoryjnego trybu zawarcia stosownych
umow w drodze przetargu.

Artykut 18 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym kreuje dommniemanie wlasciwosci rady gminy,
ale jednocze$nie wyznacza granice tego domniemania. Oznacza, to ze do wilasciwosci rady gminy naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile jednak ustawy nie stanowig inaczej.

Jak zauwaza si¢ w pisSmiennictwie prawniczym, domniemanie wtasciwosci rady ,,we wszystkich sprawach
pozostajacych w zakresie dziatania gminy” nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze rada gminy jako organ
o charakterze kolegialnym i wieloosobowym moze podejmowac¢ dziatania zwigzane ze stanowieniem i kontrola
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(art. 15 ust. 1 w zwigzku z art. 18a ust. 1 u.s.g.). Nie moze natomiast podejmowac czynnosci, ktore naleza
do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszenie konstytucyjnej zasady podziatu organdw gminy
na stanowigce 1 wykonawcze z art. 169 Konstytucji RP (Bogdan Dolnicki, Pozycja prawna wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) wobec rady gminy, Samorzad Terytorialny 2007/1-2, s. 50-58).

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym, do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu,
dotyczacych zasad nabywania, zbywania 1iobcigzania nieruchomo$ci oraz ich wydzierzawiania
lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne
nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej
na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosg¢;
do czasu okre$lenia zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgoda rady gminy.

Na tle przywolanych wyzej przepisoOw jawi si¢ wniosek, ze ustawa szczegdlna moze ograniczy¢ lub nawet
wylaczy¢ kompetencje rady gminy w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu, dotyczace zasad dysponowania nieruchomosciami (nabywanie, zbywanie, obcigzanie oraz
wydzierzawianie lub wynajmowanie na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony). Innymi
stowy, wskazany zakres kompetencji rady gminy przynalezy do jej wylacznej wlasciwosci z mocy przepisOw
ustawy o samorzadzie gminnym. Jezeli jednak ustawodawca, za pomoca ustawy szczegélnej, wprowadzi
odmienng regulacje, to wowczas bedzie ona miala pierwszenstwo przed ustawag o samorzadzie gminnym.
Oznacza to, ze dojdzie do odmiennego niz stanowi u.s.g. okre§lenia w kwestii uchwalania przez rade
w sprawach majatkowych gminy, w sytuacji gdy przepisy odrebne stanowia inacze;j.

Gdyby art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a nie zawierat fragmentu ,,0 ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej”, to do
wylacznej kompetencji rady nalezatoby podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy w zakresie
wskazanym w tym przepisie.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze w systemie prawa istnieje ustawa szczegdlna. Skoro majgtek gminy moga
w szczegolnosci stanowi¢ nieruchomosci, to adekwatng ustawa szczeg6lng bedzie ustawa o gospodarce
nieruchomosciami, ktora poprzez art. 1 ust. 1 okresla swoj przedmiot, w tym okreslanie zasad gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wlasno§¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(pkt 1). Zprzepisu wynika, ze to wtasnie u.g.n. okresla zasady gospodarowania nieruchomo$ciami
stanowigcymi wlasno$¢ gminy, majac w tym wzgledzie priorytet wzgledem ustawy o samorzadzie gminnym.

Artykul 37 ust. 1 u.g.n. kreuje zasade zbywania nieruchomosci (takze przez gmine, jako jednostke
samorzadu terytorialnego) w drodze przetargu, przewidujac od tej zasady wyjatki (art. 37 ust. 2 1 3 u.g.n.).
Zbycie, w mysl art. 37 ust. 1 ustawy, sprowadza si¢ do sprzedazy oraz oddania w uzytkowanie wieczyste.
Forma zbycia nieruchomosci bedzie takze zamiana lub darowizna (art. 37 ust. 2 pkt 4) lub jej wniesienie jako
wktadu niepienigznego (art. 37 ust. 2 pkt 7 u.g.n.).

Od zbycia nieruchomosci ustawodawca wyodrgbnia przekazanie nieruchomosci w uzytkowanie, najem lub
dzierzawe. Ustawodawca stanowi w tym zakresie, poprzez przepis art. 37 ust. 4 u.g.n. brzmigcy nastepujaco:
zawarcie umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony nast¢puje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wyrazi¢ zgode
na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umow.

Brzmienie przepisu jednoznacznie wskazuje, ze takze wobec tych form rozporzadzenia nieruchomoscia
(najem, dzierzawa, uzytkowanie) na czas dtuzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony, ustawodawca jako zasade
potraktowal droge przetargowa. Wyjatkiem od tej zasady jest kompetencja rady (sejmiku, wojewody)
do wyrazenia zgody na odstgpienie od obowiazku przetargowego trybu zawarcia stosownych umoéw.

W realiach kontrolowanej sprawy idzie o zgode, ktorej Rada Miejska Mieroszowa udzielita wydajac
uchwale w sprawie okreslenia zasad wydzierzawiania lub wynajmowania nieruchomo$ci gruntowych innych
niz rolne stanowigcych wlasnos¢ Gminy Mieroszow, przy czym wyrazenie zgody nastgpilo w sposob
generalny, poprzez wskazanie podmiotéw i cech, ktorymi musza si¢ legitymowaé oraz poprzez wskazanie
okolicznosci, w ktorych zgode si¢ wyraza.
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Przywotany wyjatek przewiduje zgodg¢ rady na odstapienie od obowigzku przetargowego.

Wskazana zgoda niewatpliwie musi by¢ ona udzielona w formie uchwaly, poniewaz rada jest organem
stanowigcym gminy (art. 15 u.s.g.), i jako organ stanowigcy ma prawo, w granicach wyznaczonych ustawami,
podejmowac uchwaty. Przepis art. 40 ust. 1 u.s.g. daje gminie prawo stanowienia, na podstawie upowaznienia
ustawowego, aktow prawa miejscowego, za§ zgodnie z art. 41 ust. 1 akty prawa miejscowego ustanawia rada
gminy w formie uchwaty. Jak wskazuje doktryna prawnicza, uchwaty te moga mie¢ charakter generalny, gdy sa
skierowane do blizej nieokres$lonych adresatow, lub indywidualny — gdy beda kierowane do adresatow
oznaczonych imiennie (Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. Bogdana Dolnickiego,
Warszawa 2021, uwagi do art. 15, pkt 1).

Nie kazda uchwata rady ma charakter prawa miejscowego, bowiem moze nie spetnia¢é warunkow
generalnos$ci i abstrakcyjnosci, ktérymi odznaczaé si¢ musi przepis prawa powszechnie obowigzujacego — akt
prawa miejscowego (zob. Dorota Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 89).

Czynigc takie wyjasnienie Sad chcial zaakcentowaé, Zze zaskarzony akt ma znamiona aktu prawa
miejscowego, chociaz nie jest adekwatny z perspektywy przywolanej dla jego wydania podstawy prawne;.
Gdyby jednak abstrahowa¢ od okoliczno$ci tej konkretnej sprawy i zatozy¢, ze przedmiotem kontroli Sadu
bytaby uchwata rady udzielajgca zgody indywidualnej, to wowczas podstawa prawng kontroli nie bylby art. 3
§ 2 pkt 5, ale przepis art. 3 § 2 pkt 6 p. p. s. a. poddajacy kontroli sadu administracyjnego inne niz akty prawa
miejscowego akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozbieznosci prawne przedmiotowej sprawy ogniskuja si¢ wokot tego, czy zgoda udzielona przez rade,
o charakterze generalnym, miesci si¢ w granicach prawa.

Odnoszac zaskarzong uchwalge do przepisu art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. austawy o samorzadzie gminnym
zauwazy¢ nalezy, ze przepis daje radzie kompetencje do podjecia uchwaly dotyczacej zasad (w szczegolnosci
nabywania, zbywania, wydzierzawiania nieruchomosci), o ile jednak ustawa szczego6lna nie stanowi inacze;j.
Dla realiéw sprawy ustawg szczego6lng jest ustawa o gospodarce nieruchomosciami, a zwlaszcza przywotany
wczesniej art. 37 ust. 4 wyznaczajacy jako zasade tryb przetargowy, a jako wyjatek od zasady wyrazenie zgody
na odstgpienie od trybu przetargowego.

Zgodnie z ugruntowang regula interpretacyjna, wyjatkdbw nie nalezy interpretowal rozszerzajaco
(exceptiones non sunt extendendae), az taka sytuacja mielibySmy do czynienia wéwczas, gdyby to,
co ustawodawca potraktowat jako odstepstwo od zasady przetargu, widzie¢ jako zgodg generalng, w szerokim
zakresie podwazajaca zasade. Z tego powodu zgoda, do wyrazenia ktorej bezspornie upowazniona jest rada,
nie moze mie¢ charakteru ogodlnego, generalnego, zwalniajacego cata ,klase¢” adresatow. Natomiast spdjna
z intencja ustawodawcy 1 systemowg wykladnig prawa bedzie taka zgoda, w ktorej rada gminy w sposob
indywidualny oznaczy adresatow wobec ktorych odstepuje sie od obowiazku przetargowego.

Taki kierunek interpretacyjny znajduje odzwierciedlenie w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego
(z dnia 28 grudnia 2018 r. sygn. akt I OSK 3944/18, z dnial3 stycznia 2022 r. sygn. akt 1 OSK 690/19),
w ktorych zajeto stanowisko, ze upowaznienie do wyrazenia zgody — anie do okreSlenia ogdlnych zasad
czy przypadkow — wskazuje, ze uchwala organu stanowigcego o zwolnieniu z obowiazku przeprowadzenia
przetargu moze dotyczy¢ jedynie konkretnych, zindywidualizowanych przypadkéw wskazanych we wniosku
organu wykonawczego, i nie moze mie¢ charakteru blankietowego. Jezeli nawet przyjmie si¢, Ze uprawnienie
z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. oznacza uczestnictwo w zarzadzaniu mieniem gminnym, przyjecie wyktadni,
zgodnie z ktorg mozliwe jest udzielenie generalnej zgody na wykonywanie czynnosci okreslonych w tym
przepisie prowadzi do wyzbycia si¢ tej kompetencji przez rade gminy.

Rowniez w wyroku Sadu II instancji, ktorym bezposrednio zwigzany jest Sad w niniejszym skladzie,
wskazano, ze kazdorazowe odstgpienie od przetargu wymaga zgody, ktdrej nie mozna wyraza¢ w sposob
generalny, abstrakcyjny, na przysztos¢ i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadkdéw, ma ona bowiem
charakter odstgpstwa od ustawowej zasady przetargowego trybu zawierania umow.

Taki poglad wyrazany jest takze w komentatorstwie prawniczym (zob. Lidia Klat — Wertelecka, Elzbieta
Klat-Gorska, Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami. Komentarz, Warszawa 2015, uwagi do art. 37).
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Oprocz powyzszych argumentow Sad chce takze zwroci¢ uwage na leksykalne rozumienie ,,zgody” jako
pozwolenia na co$ (Stownik jezyka polskiego PWN), a nadto odwota¢ si¢ do systemowe] wyktadni prawa
opartej na spojnosci terminologicznej i znaczeniowej pojg¢ prawa administracyjnego. W prawie
administracyjnym zgoda ujmowana jest jako synonim pozwolenia, a wigc aktu skierowanego zasadniczo
do indywidulanie oznaczonego adresata. Taki charakter ma przykladowo zgoda wodnoprawna (akt
administracyjny) bedaca przedmiotem regulacji ustawy Prawo wodne, czy milczaca zgoda w rozumieniu
art. 122a k. p. a. (niewniesienie sprzeciwu, a wiec takze forma zalatwienia indywidualnej sprawy
administracyjnej).

W ocenie Sadu takze te, wskazane bezposrednio wyzej interpretacje zwigzane z rozumieniem zgody
w prawie administracyjnym, promieniuja na kontrolowana sprawe, i sklaniaja Sad do potraktowania zgody
udzielonej ,,generalnie” jako niedopuszczalnej iniezgodnej z literg prawa, z systemowa wykladnig prawa,
1 z intencja ustawodawcy. W konsekwencji nalezy zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze poprzez § 1 1 § 2 uchwaty
doszto do wykroczenia poza granice upowaznienia ustawowego, co stanowi istotne naruszenie prawa. Zakres
naruszenia Sad ocenit jako istotny takze dlatego, poniewaz ma on kluczowe znaczenie dla gospodarowania
przedmiotowymi nieruchomo$ciami i przetozy si¢ na btedna, niezgodng z intencja ustawodawcy, praktyke
stosowania prawa.

Z powyzszych wzgledow nalezato orzec jak w sentencji i wyeliminowa¢ zaskarzona uchwale z obrotu
prawnego. Wobec niezwigzania zarzutami i wnioskami skargi Sad zdecydowat o stwierdzeniu niewaznosci
zaskarzonego aktu w calosci poniewaz zakwestionowane przepisy stanowia merytorycznie koronng czes$¢
uchwaty, i bez nich stosowanie pozostalych regulacji uchwaty, w szczegdlnosci § 3, staje si¢ bezprzedmiotowe.
Tylko ubocznie wskaza¢ trzeba, ze powotana przez radg podstawa prawna nie zawiera stosownej kompetencji
dla zarzadzenia Burmistrza, o ktorym mowa w § 3 uchwaty.
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