
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 
NR NK-N.4131.23.3.2022.MM3

Wrocław, 6 maja 2022 r.

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2022 r. poz. 559),

stwierdzam nieważność

§ 22. ust. 4 i 5, § 24 i § 25 uchwały nr XLVII/279/22 Rady Miejskiej w Dusznikach-Zdroju z dnia 
31 marca 2022 roku w sprawie zasad gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność Gminy 
Duszniki-Zdrój.

U zasadn ien ie

Rada Miejska w Dusznikach-Zdroju na sesji w dniu 31 marca 2022 roku, działając na podstawie 
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a., art. 40 ust. 1 i ust. 2 pkt. 3 oraz art. 41 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
art. 34 ust. 6 i 6a, art. 37 ust. 3 i 4, art. 68 ust. 1 i 1b oraz art. 84 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku 
o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899), podjęła uchwałę nr XLVII/279/22 w sprawie 
zasad gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność Gminy Duszniki-Zdrój, zwaną dalej 
„uchwałą”.

Przedmiotowa uchwała wpłynęła do organu nadzoru w dniu 6 kwietnia 2022 roku.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie:

- § 22 ust. 4 uchwały z istotnym naruszeniem art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 
polegającym na wskazaniu w treści uchwały sytuacji, w których dopuszcza się odstąpienie od 
przetargowego trybu oddania nieruchomości w najem albo dzierżawę, mimo, że nie pozwala na to 
treść wskazanego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomościami,

- § 24 uchwały z istotnym naruszeniem art. 84 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 
polegającym na zawarciu w treści uchwały postanowień wprost sprzecznych z powszechnie 
obowiązującym przepisem prawa,

- § 25 uchwały z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji RP (Dz. U. nr 78, poz. 483), polegającym na 
zastosowaniu przepisów uchwały do oceny stanów faktycznych zaistniałych przed jej wejściem w życie, 
a tym samym podważeniu zaufania obywateli do państwa.

Uchwałą określono zasady gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność Gminy 
Duszniki-Zdrój.

W rozdziale 6., w skład którego wchodzi wyłącznie przepis § 22, uregulowane oddawanie 
nieruchomości w najem, dzierżawę lub użyczenie. W § 22 ust. 3 wskazano, że co do zasady powinno 
następować to w trybie przetargowym. Jednocześnie w § 22 ust. 4 przewidziano szereg przypadków, w których 
możliwe jest odstąpienie od trybu przetargowego oddania nieruchomości w najem albo dzierżawę.

Zauważyć jednak należy, że zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami zawarcie 
umów użytkowania, najmu lub dzierżawy na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony 
następuje w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogą wyrazić zgodę na 
odstąpienie od obowiązku przetargowego trybu zawarcia tych umów. Zasadą jest zatem zawieranie umów 
dzierżawy nieruchomości w trybie przetargowym. Okoliczności uzasadniające bezprzetargowy tryb zawarcia 
umowy dzierżawy wskazane zostały w art. 37 ust. 4a ustawy o gospodarce nieruchomościami. W pozostałych 
przypadkach odstąpienie od przetargowego trybu zawarcia umowy dzierżawy wymaga zgody rady gminy, co 
wynika z art. 37 ust. 4 tejże ustawy.

Zgodnie z wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 29 lipca 2019 roku 
(sygn. II SA/Gl 730/19), uprawnienia rady wynikające z art. 37 ust. 4 zdanie drugie, ograniczają się do
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wyrażenia zgody na odstąpienie od przetargowego trybu w konkretnym zindywidualizowanym przypadku 
wskazanym we wniosku organu wykonawczego, w tym sensie nie można mówić o naruszeniu zasady równości. 
Każdorazowe odstąpienie od przetargu wymaga zgody rady wyrażonej w uchwale, a przedmiotem tej zgody 
musi być zidentyfikowana nieruchomość. Zgody tej nie można wyrażać w sposób generalny, abstrakcyjny, na 
przyszłość i w stosunku do nieskonkretyzowanych przypadków. Oznacza to, że w sytuacji, gdy organ 
wykonawczy gminy zdecyduje o celowości odstąpienia od obowiązku zachowania przetargowego trybu 
zawierania umów, co leży w jego wyłącznej kompetencji, wówczas zobowiązany jest uzyskać zgodę rady 
(podobnie: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 lipca 2020 r., sygn. II SA/Kr 
508/20).

W świetle powyższego uznać należy, że art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, ani 
żaden inny przepis prawa nie upoważnia rady gminy do określenia generalnej zgody na przyszłość do 
zawierania przez organ wykonawczy gminy umów najmu albo dzierżawy nieruchomości w trybie 
bezprzetargowym w przypadkach określonych w uchwale o zasadach wynajmowania nieruchomości. 
Każdorazowe odstąpienie przez organ wykonawczy gminy od przetargowego trybu zawarcia umowy najmu 
wymaga uzyskania indywidualnej zgody rady gminy, a zatem § 22 ust. 4 uchwały został podjęty z istotnym 
naruszeniem art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami.

W tym miejscu należy wskazać, że § 22 ust. 5 uchwały odsyła do jej ust. 4 pkt. 1 i 2, a zatem jest 
z ust. 4 nierozerwalnie związany, gdyż nie może być stosowany samodzielnie. Z tego względu oraz 
uwzględniając wymogi techniki prawodawczej w zakresie określoności i jednoznaczności przepisów aktu 
prawa miejscowego, należało również stwierdzić nieważność § 22 ust. 5 uchwały.

W § 24 uchwały postanowiono, że burmistrz za zgodą rady udziela bonifikaty od opłat rocznych 
z tytułu trwałego zarządu w wysokości do 100%, w przypadku przekazywania nieruchomości komunalnej 
jednostce organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej w trwały zarząd, jeżeli jednostka prowadzi 
działalność charytatywną, opiekuńczą, kulturalna, badawczo-rozwojową, wychowawczą, sportową lub 
turystyczną, na cele niezwiązane z działalnością zarobkową.

W tym miejscu należy przytoczyć treść art. 84 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Stanowi 
on, że właściwy organ może udzielić, za zgodą odpowiednio wojewody albo rady lub sejmiku, bonifikaty od 
opłat rocznych ustalonych zgodnie z przepisem art. 83 ust. 2, jeżeli nieruchomość jest oddana: 1) na cele 
mieszkaniowe, na realizację urządzeń infrastruktury technicznej oraz innych celów publicznych; 2) jednostkom 
organizacyjnym, które prowadzą działalność charytatywną, opiekuńczą, kulturalną, leczniczą, oświatową, 
naukową, badawczo-rozwojową, wychowawczą, sportową lub turystyczną, na cele niezwiązane z działalnością 
zarobkową; 3) na siedziby organów administracji publicznej i sądów niewymienionych w art. 60 ust. 1 oraz 
prokuratur; 4) na siedziby aresztów śledczych, zakładów karnych i zakładów dla nieletnich.

Porównanie treści § 24 uchwały oraz przytoczonego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomościami 
pokazuje, że uchwała zmierza do ukształtowania sytuacji prawnej adresatów w inny sposób niż wynikający 
z przepisu prawa powszechnie obowiązującego. Po pierwsze, o ile ustawa stanowi, że właściwy organ może 
udzielić bonifikaty, to uchwała posługuje się terminem „burmistrz udziela”, co wskazuje, że jest on 
zobowiązany do udzielenia bonifikaty, jeśli stosowny wniosek zostanie złożony. Po drugie, uchwała 
przewiduje udzielenie bonifikaty tylko w przypadku oddawania nieruchomości w trwały zarząd podmiotowi, 
o którym mowa w art. 84 ust. 3 pkt. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami, nie przewidując jej udzielenia 
podmiotom, o których mowa w art. 84 ust. 3 pkt 1 i 3. Uchwała zatem ogranicza krąg podmiotów 
uprawnionych od skorzystania z bonifikaty, wobec ich zakresu wynikającego z ustawy. Treść § 24 uchwały jest 
zatem sprzeczna ze wskazanym przepisem prawa powszechnie obowiązującego, a naruszenie przepisu 
art. 84 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami w ocenie Wojewody Dolnośląskiego ma charakter 
istotny.

Z kolei w § 25 uchwały postanowiono, że w sprawach wszczętych, a niezakończonych do dnia wejścia 
w życie niniejszej uchwały stosuje się przepisy niniejszej uchwały. Zgodnie z § 28 uchwały wchodzi ona 
w życie po upływie 14 dni od jej ogłoszenia w dzienniku urzędowym. Zgodnie z art. 2 Konstytucji, 
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady 
sprawiedliwości społecznej. Z przepisu tego wywodzona jest m.in. zasada zaufania obywatela do państwa. 
Zasada ta oznacza przede wszystkim konieczność ochrony i respektowania praw słusznie nabytych i ochrony 
interesów w toku (patrz: orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 2 marca 1992 roku, sygn. K 9/92). 
W uzasadnieniu tego orzeczenia wskazano m.in. że zasada państwa prawnego wymaga by zmiana prawa 
dotychczas obowiązującego, która pociąga za sobą niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotów,
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dokonywana była zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisów przejściowych, a co najmniej 
odpowiedniego vacatio legis. Stwarzają one bowiem zainteresowanym podmiotom możliwość przystosowania 
się do nowej sytuacji prawnej.

Wojewoda Dolnośląski wskazuje, że przedmiotowa uchwała dla niektórych kategorii osób stanowi 
pogorszenie ich sytuacji prawnej. Dla przykładu zgodnie poprzednio obowiązującą uchwałą nr XVII/9S/2004 
roku Rady Miejskiej w Dusznikach-Zdroju z dnia 27 stycznia 2004 roku w sprawie szczegółowych zasad 
gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność Gminy Duszniki-Zdrój, prawo pierwszeństwa 
w nabyciu nieruchomości przysługiwało wszystkim ich najemcom i dzierżawcom (§ 7), podczas gdy 
w przedmiotowej uchwale takie pierwszeństwo przysługuje tylko tym z nich, którzy zawarli umowy na czas 
nieokreślony (§ H). Krąg zatem osób uprawnionych do skorzystania z prawa pierwszeństwa został 
ograniczony, a tym samym doszło do pogorszenia sytuacji osób (przez pozbawienie ich tego prawa), które 
nie legitymują się umową zawartą na czas nieokreślony. Choćby z tego względu uchwała powinna zawierać 
stosowne przepisy przejściowe, albo dłuższe niż i4-dniowe vacatio legis, które umożliwiłoby przygotowanie 
się tym osobom do zmienionego stanu prawnego. Brak zrealizowania norm konstytucyjnych, wynikających 
z zasady państwa prawnego, stanowi zdaniem Wojewody Dolnośląskiego istotne naruszenie prawa.

Mając na uwadze powyższe należało stwierdzić, jak na wstępie.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu za pośrednictwem organu nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego w terminie 
S0 dni od dnia jego doręczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. i ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa 
w zakresie objętym stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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