Elektronicznie podpisany przez:
Agata Sobczyk
dnia 8 kwietnia 2026 r.

Poznan, dnia 8 kwietnia 2026 r.
WOJEWODA WIELKOPOLSKI
NP-111.4131.1.73.2026.2

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U.z2025r. poz. 1153, z pézn. zm.)

orzekam

niewaznos¢ uchwaty nr XXI11/156/2026 Rady Miejskiej w Golinie z dnia 5 marca 2026 r. w sprawie
zasad wydzierzawiania pasa drogowego drdog wewnetrznych stanowigcych wiasnos¢ Gminy Golina
oraz bedacych we wiadaniu Gminy Golina na okres dtuzszy niz 3 lata - ze wzgledu na istotne

naruszenie prawa.
Uzasadnienie

W dniu 5 marca 2026 r. Rada Miejska w Golinie uchwatg nr XXII1/156/2026 okreslita zasady
wydzierzawiania pasa drogowego drég wewnetrznych stanowigcych wtasnosé¢ Gminy Golina oraz

bedacych we wtadaniu Gminy Golina na okres dfuzszy niz 3 lata.

Uchwate podjeto na podstawie "art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) ustawy z dnia 8 marca 1990 .

0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 ze zm.) w zwigzku z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2025 r. poz. 889 ze zm.) oraz art. 13 ust. 1 i art. 37
ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145

zezm.)".
Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 12 marca 2026 .

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit,
co nastepuje:

Zgodnie z zasadg wyrazong w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.) organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Poprzez dziatanie na podstawie i w granicach prawa w zakresie podejmowania uchwat przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego rozumie¢ nalezy dziatanie zgodne z przepisami
regulujgcymi podstawy prawne podejmowania uchwat; przepisami prawa ustrojowego; przepisami

prawa materialnego oraz zgodne z przepisami regulujgcymi procedure podejmowania uchwat (por.
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wyrok WSA w todzi z 21 stycznia 2009 r., Ill SA/td 564/08; wyrok NSA OZ. we Wroctawiu
z 20 kwietnia 1999 r., Il SA/Wr 364/98, CBOSA).

Stosownie do art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U.z2025r. poz. 1153, z pézn. zm.) - zwanej dalej "u.s.g." - o wytgcznej wtasciwosci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego
zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci 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 réwniez

w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy,
ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wéjt moze dokonywac
tych czynnosci wytacznie za zgoda rady gminy. Ww. norma prawna przewiduje zatem dwa rodzaje
uchwat podejmowanych przez rade gminy w przedmiocie gospodarowania nieruchomosciami
komunalnymi. Pierwszym z nich sg uchwaty okreslajgce zasady zbywania, nabywania i obcigzania
nieruchomosci, ktore okreslajg ogdlne reguty postepowania organu wykonawczego. Drugg kategorie
stanowig uchwaty o wyrazeniu zgody na podjecie przez organ wykonawczy dziatan dotyczgcych
zbycia lub nabycia nieruchomosci, w sytuacji gdy nie ma ustalonych ww. ogélnych zasad.
Uprawnienie rady gminy do udzielenia zgody na dokonanie czynnosci wskazanych w art. 18 ust. 2
pkt 9 lit. a u.s.g. sprowadza sie wiec tylko do mozliwosci zawarcia w uchwale unormowania

wyrazajgcego wole rady na zamiar dokonania przez wéjta okreslonej czynnosci w tym przedmiocie.

Powyzsze uprawnienia organu stanowigcego w zakresie gospodarowania nieruchomosciami maja
charakter wyjatku od zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g., ktéry stanowi,

ze gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do wdjta gminy. Analogiczne postanowienia
zawiera ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2026 r. poz. 399)
- zwana dalej "u.g.n.". Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.g.n. z zastrzezeniem wyjatkéow wynikajacych

z przepisow tej ustawy oraz odrebnych ustaw, organami reprezentujgcymi jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawach gospodarowania nieruchomosciami sg ich organy wykonawcze.

W konsekwencji ustawodawca przyznat organowi wykonawczemu gminy kompetencje do
gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci (art. 25 u.g.n.). Zasadg zatem jest, ze to

do zadan organu wykonawczego gminy nalezy gospodarowanie mieniem komunalnym. Rada gminy
nie moze natomiast podejmowac czynnosci, ktére nalezg do sfery wykonawczej, gdyz bytoby to
naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organdw samorzadu terytorialnego na organy
wykonawcze i stanowigce. Jesli zatem sprawa nalezy do kompetencji organu wykonawczego gminy,

to bez wyraznej podstawy prawnej rada gminy nie moze wkracza¢ w kompetencje tego organu.

Zasada praworzgdnosci okreslona w art. 7 Konstytucji RP nakazuje, aby organy wiadzy publicznej
dziataty w granicach i na podstawie prawa. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposéb scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wykfadni
rozszerzajgcej przepisdw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii
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(por. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, opubl. w OTK 2000, nr 5, poz. 141). Wystgpienie
jakichkolwiek watpliwosci co do istnienia okreslonej kompetencji powinno byé rdwnoznaczne ze
stwierdzeniem braku tej kompetencji. Przekazanie pewnych spraw do kompetencji rady gminy jest
wyjatkiem, ktéry musi by¢ interpretowany Scisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego
przejmowania przez rade kompetencji do rozstrzygania w drodze uchwat wszystkich spraw waznych

z punktu widzenia gospodarki gminy.

W § 1 przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Golinie postanowita, ze "udostepnienie stanowigcych
wtasnos¢ Gminy Golina oraz bedacych we wtadaniu Gminy Golina nieruchomosci gruntowych
stanowigcych drogi wewnetrzne, na rzecz zainteresowanego podmiotu, ktéry zamierza wybudowaé
urzadzenia lub ktdrych wtasnosc stanowig urzadzenia stuzgce do doprowadzania lub
odprowadzania energii elektrycznej oraz inne urzadzenia obce niezwigzane funkcjonalnie z drogg
lub ruchem drogowym na okres dtuzszy niz 3 lata w celu:

1) prowadzenia robdt w pasie drogowym,
2) umieszczenia w pasie drogowym liniowych urzgdzen obcych,
3) umieszczenia w pasie drogowym urzgdzen obcych innych niz wymienione w pkt. 2 oraz reklam,

4) zajecia pasa drogowego na prawach wytgcznosci w celach innych niz wymienione w pkt 1-3,
odbywa sie na zasadzie odptatnosci, na podstawie umowy dzierzawy zawartej pomiedzy Gming
Golina, a zainteresowanym podmiotem wystepujgcym z wnioskiem o udostepnienie pasa
drogowego drogi gminnej wewnetrznej". W pozostatych przepisach przedmiotowej uchwaty
okreslone zostaty warunki dopuszczalnosci "zajecia pasa drogowego drogi wewnetrznej” lub "zajecia
drogi wewnetrznej". Dodatkowo w § 4 ust. 1 przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Golinie
wyrazita "zgode Burmistrzowi Goliny na wydzierzawianie w trybie bezprzetargowym na rzecz
dotychczasowego dzierzawcy nieruchomosci, o ktérej mowa w §1, gdy po umowie zawartej na czas
oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejng umowe, ktérej przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢, jezeli dzierzawca wywigzat sie z postanowien umowy i innych zobowigzan

w stosunku do Gminy Golina i ztozyt wniosek przed wygasnieciem dotychczasowej umowy".
Natomiast w § 4 ust. 2 ww. uchwaty wyrazono "zgode Burmistrzowi Goliny na odstgpienie od
obowigzku przetargowego trybu zawarcia umoéw dzierzawy pasa drogowego drég wewnetrznych
stanowigcych wtasnos¢ Gminy Golina oraz bedgcych we wtadaniu Gminy Golina na okres powyzej

3 lat na cele okreslone w §1". Réwnoczesnie na mocy § 5 ocenianej uchwaty "Burmistrz Goliny

w drodze zarzadzenia ustala stawki optat za zajecie pasa drogowego drogi wewnetrznej oraz
szczegoty zasad ich aktualizacji dzierzawy drég wewnetrznych stanowigcych wtasnosé Gminy Golina

oraz bedacych we wtadaniu Gminy Golina".

Przedmiotem uchwaty sg nieruchomosci gruntowe stanowigce drogi wewnetrzne bedace witasnoscia
Gminy Golina lub pozostajgce w jej wtadaniu. Stosownie do art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2025 r. poz. 889) - zwanej dalej "u.d.p." drogi, parkingi oraz

place przeznaczone do ruchu pojazddw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych
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i niezlokalizowane w pasie drogowym takiej drogi, sg drogami wewnetrznymi. Wolg ustawodawcy
budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drég wewnetrznych oraz
zarzadzanie nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego
braku - do wtasciciela tego terenu (art. 8 ust. 2 u.d.p.). Finansowanie zadan, o ktérych mowa
powyzszej nalezy do zarzgdcy terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku
- do wtasciciela tego terenu (art. 8 ust. 3 u.d.p.). Podnies¢ nalezy, iz droga wewnetrzna nie jest drogg
publiczng. Stosownie bowiem do art. 1 u.d.p. drogg publiczng jest wytgcznie droga zaliczona na
podstawie u.d.p. do jednej z kategorii drdg, z ktérej moze korzystac kazdy, zgodnie z jej
przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjgtkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach
szczegoblnych.

Drogi wewnetrzne pozostajg zatem w ogdlnym systemie gospodarowania mieniem gminnym, za
wyjatkiem regualacji art. 8 u.d.p.. W orzecznictwie takze wskazuje sie, ze korzystanie z drog
wewnetrznych opiera sie przede wszystkim na regulacjach cywilnoprawnych (por. wyrok WSA

w Krakowie z 19 maja 2017 r., 1l SA/Kr 253/17, CBOSA). Gospodarowanie mieniem komunalnym
(gminnym) - jak juz wskazywano - nalezy do organu wykonawczego gminy (art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g.,
art. 11 ust. 1 u.g.n.). To organ wykonawczy gminy gospodaruje gminnym zasobem nieruchomosci
(art. 25 ust. 1 u.g.n.). Wskazywanie organowi wykonawczemu gminy, w jaki sposdb ma realizowa¢
zadania wynikajgce z art. 25 ust. 1 u.g.n., stanowi przekroczenie ustawowej delegacji wynikajacej

z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. (por. wyrok WSA w Olsztynie z 23 maja 2024 r. 11 SA/OIl 203/24,
CBOSA). Zatem rada gminy nie moze zobowigzaé organu wykonawczego gminy do konkretnego
dziatania w zakresie gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi. Nie moze wskazywac

w uchwale wydanej na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 9 lit a) u.s.g. dotyczgcej ustanowienia ogdélnych
zasad gospodarowania nieruchomosciami chociazby na tryb, w jakim ma by¢ wydzierzawiana
nieruchomosg, tres¢ umowy czy tryb jej zawarcia. Uchwata zawierajgca takie zapisy jest niewazna
(por. wyrok NSA z 17 sierpnia 2010 r., | OSK 907/10). Zdaniem organu nadzoru wskazywana norma
art. 18 ust. 1 pkt 9 lit a) u.s.g. nie upowaznita rady gminy do okreslania w drodze aktu prawa
miejscowego zasad wydzierzawiania pasa drogowego drég wewnetrznych stanowigcych wtasnosé
Gminy Golina oraz bedacych we wtadaniu Gminy Golina na okres dtuzszy niz 3 lata w brzmieniu
zawartym w ocenianej uchwale. Ponownie podkresli¢ nalezy specyficzny charakter drog
wewnetrznych jako nieruchomosci gruntowych, co do ktérych ustawodawca postanowit na mocy
przepisu szczegdlnego art. 8 ust. 2 u.d.p., iz zarzadzanie nimi nalezy do zarzadcy terenu, na ktorym
jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do witasciciela tego terenu.

Dodatkowo podnie$é nalezy, iz zawarte w § 2 przedmiotowej uchwaty konsekwencje zajecia pasa
drogowego drogi wewnetrznej bez umowy cywilno-prawnej i przekroczenie terminu zapisanego

W umowie s3 sprzeczne z zasadg swobody umoéw zdefiniowang w art. 353! ustawy z dnia

23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2025 r. poz. 1071, z pdzn. zm.), ktéry stanowi, ze strony
zawierajgce umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwiaty sie wtasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spotecznego.
Rada Miejska w Golinie nie jest tym samym uprawniona do normowania tresci czynnosci
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cywilnoprawnych, co oznacza, ze takze w tym zakresie zapisy przedmiotowej uchwaty naruszajg
prawo w sposoéb istotny.

Podnie$é takze nalezy, iz w opinii organu nadzoru wyrazenie zgody na odstgpienie od obowigzku
przetargowego zawarcia umoéw, o ktéorych mowa w art. 37 ust. 4 u.g.n., nie moze stanowic
upowaznienia do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Tego rodzaju uchwata organu
stanowigcego o zwolnieniu z obowigzku przeprowadzenia przetargu dotyczy¢ winna konkretnych,
zindywidualizowanych nieruchomosci wskazanych we wniosku organu wykonawczego.
Kazdorazowe odstgpienie od przetargu wymaga zgody rady wyrazonej w uchwale, zgody tej nie
mozna wyrazaé¢ w sposob generalny, abstrakcyjny i na przyszto$¢ (por. wyrok WSA w Kielcach

z 27 wrzesnia 2023 r., Il SA/Ke 368/23, CBOSA).

Kazde unormowanie wykraczajgce poza udzielone upowaznienie ustawowe nalezy uznac

za naruszenie normy upowazniajgcej i zarazem naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci
aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Tego rodzaju
wykroczenie przez organ uchwatodawczy poza granice upowaznienia ustawowego do wydawania
aktu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy oceni¢ jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce
niewaznoscig wadliwego przepisu prawa miejscowego (por. wyrok NSA z 23 czerwca 2014 r., Il OSK
3140/13, CBOSA).

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezato orzec jak w sentenciji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze byc¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.
Wojewoda Wielkopolski
(-) Agata Sobczyk
(kwalifikowany podpis elektroniczny)

Otrzymuja:
Rada Miejska w Golinie

Burmistrz Goliny
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