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Szanowny Pan
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Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

w zwigzku z pismem z dnia 19 maja 2023 r. w przedmiocie przedtozenia opinii
do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy
(EW.020.1227.2023) — o szczegolnych rozwigzaniach dotyczacych regulacji
stanu prawnego niektérych drég ogoélnodostepnych, przedstawiam stanowisko

Zwigzku Powiatow Polskich oraz propozycje poprawek do niniejszego projektu.

I. Uwaga dot. art. 3 ust. 2

Projektowany przepis stanowi, ze przez nieruchomos¢, o ktérej mowa w ust. 1,
nalezy rozumie¢ nieruchomos¢ niezabudowang, utwardzong, uzytkowang jako
droge ogolnodostepng o znaczeniu lokalnym, po ktorej odbywa sie ruch
pojazdow i pieszych, wykorzystywang przez nieokreslong liczbe uzytkownikéw,
stanowigcg uzupetnienie sieci drog stuzgcych miejscowym potrzebom,

funkcjonalnie zblizong do drog publicznych i potgczong z drogami publicznymi.

Po pierwsze nalezy wskazaé, ze w polskim systemie prawa nie funkcjonuje
definicja ,nieruchomosci niezabudowanej”. Préby zdefiniowania tego pojecia
podjety sie wszakze sady administracyjne, jednakze na potrzeby spraw
podatkowych. Sgdy stawaty na stanowisku, ze gdy droga jest utwardzona to
mamy do czynienia z dziatkg zabudowang budowlg. W przypadku drogi

nieutwardzonej grunt bedzie niezabudowany.

Zatem uzyte przez projektodawce pojecia ,nieruchomosci niezabudowanej,
utwardzonej” mogg pozostawaé w kolizji z prawem budowlanym. Oznacza to
koniecznos$¢ zaprojektowania przepisu w oparciu o jasne i klarowne przestanki,
tak aby starosta prowadzgcy postepowanie nie miat watpliwosci co do charakteru

nieruchomosci drogowe;.
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Rozwazenia wymaga rezygnacja z przestanek braku zabudowy oraz utwardzenia nieruchomosci, bowiem
warunkiem przejecia dziatki na wtasnos$¢ przez gmine jest w istocie wtadanie nieruchomoscia przez czas
okreslony ustawg. W przypadkach kiedy gmina dokonywata ulepszen drogi, to bezspornie wiadata

przedmiotowg nieruchomoscig. Zatem rezygnacja z ww. przestanek wydaje sie uzasadniona.

Ewentualnie, celem unikniecia watpliwosci interpretacyjnych, proponuje sie, aby przejmowana droga

wykazywata cechy utwardzenia oraz uksztattowanego przebiegu.

Dodatkowo wyjasnienia (wzglednie doprecyzowania) wymaga, co w przypadku, gdy dana nieruchomos$¢ nie
bedzie w catosci spetniata przestanek okreslonych w art. 3 ust. 2. Potencjalnie moze dojs¢ do sytuaciji,
w ktdrej gmina bedzie chciata naby¢ na wiasnos¢ nieruchomosé, ktéra nie bedzie w catosci utwardzona lub
nie bedzie bezposrednio potgczona z drogami publicznymi. Czy taka nieruchomos¢ spetnia przestanki do
nabycia przez gmine? Jak powinien w takiej sytuacji zachowac¢ sie starosta prowadzgcy postepowanie,
tj. czy wobec braku wymaganych przez nieruchomosé¢ cech powinien on wydaé¢ decyzje odmowng

w odniesieniu do catosci nieruchomosci?

Il. Uwaga dot. art. 4 ust. 2

Przepis zaktada, ze decyzje o nabyciu nieruchomosci wydaje witasciwy miejscowo starosta wykonujgcy

zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej na wniosek wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Majac na uwadze orzecznictwo sgdéw administracyjnych, praktyczny problem moze pojawi¢ sie w sytuacji,

gdy z regulacji omawianej specustawy zechce skorzysta¢ miasto na prawach powiatu.

Omawiany praktyczny problem dotyczy¢é moze w szczegodlnosci zagadnienia legitymacji jednostki
samorzadu terytorialnego do bycia strong postepowania, prowadzonego przez jej organ wykonawczy.
Orzecznictwo sgddéw administracyjnych konsekwentnie podkresla, ze gmina (powiat) nie moze by¢ strong
w postepowaniu administracyjnym (odwotawczym, nadzwyczajnym) w sprawie indywidualnej, w ktorej
w pierwszej instancji decyzje wydat waéjt, burmistrz lub prezydent, poniewaz nie jest mozliwe wystepowanie
organu orzekajgcego w sprawie jednoczesnie w roli strony tego postepowania. Powierzenie organowi
jednostki samorzgdu terytorialnego wtasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji
administracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastgpito to na mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia,
wytgcza mozliwos¢ dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania
administracyjnego, czy tez sgdowoadministracyjnego (zob. uzasadnienie prawne wyroku NSA z dnia
08.11.2022 r., sygn. akt | OSK 866/22).

Rozwazenia zatem wymaga odpowiednie doprecyzowanie przepisu, tak aby miasta na prawach powiatu
mogly bez negatywnych konsekwencji w zakresie legitymacji procesowej korzystaé z projektowanej

specustawy.

Ponadto w projekcie zupetnie pominieto zasady ustalania wysokosci dotacji, w zwigzku z natozeniem na
starostéw nowego zadania. Zgodnie z art. 167 ust. 4 Konstytucji zmiany w zakresie zadan i kompetenciji

jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
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publicznych. Tymczasem w uzasadnieniu do projektu ustawy nie dos¢, ze kosztéw tych w ogdle nie
wskazano, to dodatkowo zaznaczono, ze cyt. ,przewidziane w ustawie postepowanie regulacyjne,
funkcjonujgce w dosc¢ dtugim horyzoncie czasowym (do konca 2035 r.), nie bedzie wymagato dodatkowych
naktadéw finansowych w sferze zatrudnienia w urzedach gmin i starostwach. Stosowne czynnoSci
administracyjne i cywilnoprawne mogg zosta¢ powierzone istniejgcym strukturom tych urzedéw”. Z takim
stwierdzeniem — jako organizacja reprezentujgca interesy powiatéw — nie mozemy sie zgodzi¢. Zadne
postepowanie administracyjne nie jest bezkosztowe. Nie chodzi tylko o koszty pracy ale réwniez inne koszty
administracyjne, a te mogg by¢ duze w przypadku postepowania administracyjnego wymagajgcego
przeprowadzenia rozbudowanego postepowania dowodowego oraz angazujgcego wiele stron.
A wtasnie taki charakter bedg miaty postepowania, o ktérych mowa w art. 4 projektu ustawy. Zwracam
uwage, ze juz dzisiaj zadania z zakresu administracji rzgdowej realizowane przez powiaty sg skrajnie

niedofinansowane.

lll. Uwaga dot. art. 4 ust. 3

Projektowany przepis powinien przewidywac, ze wéjt (burmistrz, prezydent miasta) moze ztozy¢é wniosek
0 wydanie decyzji o nabyciu nieruchomosci jedynie za zgodg rady gminy. Wskaza¢ nalezy, ze ustawa
0 samorzgdzie gminnym w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustanawia wytgczng wtasciwos¢ rady gminy do podejmowania
uchwat w sprawach dotyczacych zasad nabywania nieruchomosci, a do czasu okreslenia zasad wojt moze
dokonywac tych czynnosci wytgcznie za zgodg rady gminy. Nadto, kwestie dotyczace sieci drég publicznych,

czyli gminnego zasobu nieruchomosci, rowniez pozostawione sg w gestii rady gminy.

Zatem — poprzez analogie do utrwalonych i wynikajgcych wprost z przepisow prawa kompetencji rady gminy,
projektodawca powinien zmieni¢ brzmienie przepisu i uregulowac, ze do nabycia nieruchomosci wymagana
jest zgoda rady gminy. Tym samym stosowna uchwata rady powinna stanowi¢ zatgcznik do wniosku

kierowanego do starosty o wydanie decyzji w sprawie nabycia przez gmine nieruchomosci.

IV. Uwaga dot. art. 4 ust. 4

Przepis nie reguluje wprost terminu ani formy w jakich wojt wskazuje przyczyny, z uwagi na ktére wniosek
nie moze by¢ ztozony. Proponujemy zatem, aby odbywat sie w formie pisemnej lub w drodze obwieszczenia

zamieszczonego w BIP.
Proponuje sie zatem, aby przepis zostat skonstruowany w nastepujacy sposob:

W przypadku, gdy co najmniej 2/3 wtascicieli nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1, stanowigcych
dojazd do co najmniej 10 nieruchomosci zabudowanych, wystgpi do wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
0 ztozenie wniosku, o ktérym mowa w ust. 2, wojt (burmistrz, prezydent miasta) sktada wniosek o wydanie
decyzji o nabyciu nieruchomosci w terminie 6 miesiecy od dnia wystgpienia z wnioskiem przez wiasciciel
nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1, albo w tym terminie pisemnie lub w drodze obwieszczenia na
stronie Biuletynu Informacji Publicznej na stronie podmiotowej gminy informuje o przyczynach, z uwagi na

ktére wniosek nie moze by¢ ztozony.”.
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V. Uwaga do art. 4 ust. 5

W konsekwencji uwagi z pkt lll dot. art. 4 ust. 3 zatgcznik do wniosku wojta o nabycie nieruchomosci powinna

stanowi¢ stosowna uchwata rady gminy.

VI. Uwaga do art. 6 ust. 1 pkt 1

Projektowany art. 6 ust. 1 pkt 1 nakazuje okresli¢ w decyzji przebieg nabywanej przez gmine drogi
ogolnodostepnej. Z projektu nie wynika jednak w jaki sposdb operacyjnie nalezy dokonac tego okreslenia.
Watpliwos¢ jest szczegdlnie istotna w kontekscie tresci art. 6 ust. 1 pkt 2 nakazujgcego wskazanie
nieruchomosci, ktére stajg sie wlasnoscig gminy. Skoro jednak droga bedgca przedmiotem decyzji nie
nalezata do gminy, to okreslenie dziatek przechodzgcych na wlasnos¢ gminy determinuje jej przebieg —
tymczasem okreslenie przebiegu ma nastgpi¢ niezaleznie od wskazania tych dziatek. Dodatkowo art. 6
ust. 1 pkt 3 nakazuje okreslenie pasa drogowego, ktére to okreslenie bedzie zasadniczo wynikato ze
wskazania przejmowanych dziatek — granica pasa drogowego bedzie przebiegata bowiem po zewnetrznym

obrysie przejmowanych przez gmine dziatek.

VII. Uwaga dot. art. 6 ust. 6

Zwigzek Powiatéw Polskich postuluje, aby zaktadane przez ustawe uporzgdkowanie stanu drég odbywato

sie bez odszkodowania.

Proponowany przez projektodawcoéw model zostat uksztattowany — jak sami projektodawcy w uzasadnieniu
wskazujg — w oparciu 0 model zasiedzenia. Zamiast uczyni¢ to konsekwentnie dorzucili jednak elementy

modelu wywlaszczenia za odszkodowaniem.

W uzasadnieniu do projektu wskazano, ze dotyczy¢ on ma w duzej mierze drég powstatych jeszcze
w czasach zaboréw. Nieruchomosci te pozostajg we wiadaniu gmin od chwili odrodzenia jednostek
samorzgdu terytorialnego. Zatem potencjalnie te grunty drogowe mogtyby sta¢ sie wtasnoscig gmin w trybie

zasiedzenia, gdyby te JST byly w stanie wykazania woli wtadania jako wiasciciel.

W przypadku stwierdzenia zasiedzenia nowy wtasciciel nie jest zobowigzany do zaptaty odszkodowania na
rzecz poprzedniego wiasciciela, a projektowana ustawa wtasnie przewiduje obowigzek zaptaty przez gminy

odszkodowania na rzecz dotychczasowych wiascicieli.

Niezrozumiate jest rowniez dlaczego uregulowanie stanu prawnego drogi bedgcej we wtadaniu gminy od
wielu lat, z ktérej czesto korzystali dotychczasowi wtasciciele gruntu, ma sie wigza¢ z koniecznoscig zaptaty

odszkodowania.

Skutki projektowanej regulacji moga by¢ nastepujgce — potencjalne roszczenia cywilne co do zasiedzenia

wygasty, a ustawa ustanawia je na nowo.
Dodatkowo przepis zawiera omyike o charakterze pisarsko-legislacyjnym i powinien brzmie¢:

,DO0 ustalania wysokosci i wyptacenia odszkodowania w przypadkach, o ktérych mowa w ust. 3-5, stosuje

sie odpowiednio przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, z uwzglednieniem art. 9.”.
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VIIl. Uwaga do art. 6 ust. 7

Uwaga do omawianego przepisu pozostaje aktualna w przypadku nieuwzglednienia uwagi, o ktérej mowa
w pkt Il dotyczgcej art. 4 ust. 3.

Projektowany art. 6 ust. 7 przewiduje automatyczne zaliczanie drogi do drég publicznych. Po raz kolejny
nalezy wskaza¢, ze taka kompetencja przynalezy radzie gminy (zob. art. 7 ustawy o drogach publicznych),

a projektowany przepis pozbawia rade kompetencji w tym zakresie.

Zatem, jezeli art. 4 ust. 3 zostanie uzupetniony o wymog wyrazenia przez rade gminy zgody na nabycie
nieruchomosci, to niniejsza uwaga stanie sie bezprzedmiotowa. Natomiast w przypadku nieuwzglednienia
tej uwagi konieczne jest wyeliminowanie automatycznego zaliczania drogi do drég publicznych i uzupetnienie
art. 6 ust. 7 o koniecznos¢ podjecia przez rade gminy odrebnej uchwaty w przedmiocie zaliczenia drogi do
drog publicznych.

IX. Uwvaga do art. 7 ust. 1

Przepis zostat wadliwie skonstruowany. Projektodawcy przewidujg zobowigzanie starosty do doreczenia
decyzji okreslonym podmiotom w terminie 14 dni od jej wydania. Majgc na uwadze przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktore regulujg kwestie doreczen, wskaza¢ nalezy, Zze nie mozna

zobowigzan organu do doreczenia decyzji (wg rygorow okreslonych w Kpa) w okreslonym terminie.

Dopuszczalne i poprawnie legislacyjnie bytoby ewentualne zobowigzanie starosty do wystania decyzji

w terminie 14 dni od dnia jej wydania.

X.Uwagado art. 8
Przepis nalezy skreslic.

Przewidywana przez projektodawcéw instytucja przymusowego wykupu czesci nieruchomosci funkcjonuje
w polskim systemie prawnym m.in. w przypadku podziatu nieruchomosci. Natomiast przedmiotem
omawianej ustawy jest uregulowanie stanu prawnego juz istniejgcych droég, tj. istniejacych od co najmniej
20 lat sladéw drogowych. Oznacza to, ze skoro okreslona droga jest powszechnie uzywana przez okreslony
czas, to nie mogty pogorszy¢ sie warunki korzystania z dziatki do niej przylegtej. Jedynym skutkiem
omawianego projektu jest uporzadkowanie prawne stanu drég, tj. przejscie wiasnosci gruntu juz uzywanego

jako droga na rzecz gminy.

XI. Uwaga o charakterze ogélnym do art. 9

Po pierwsze nalezy wskaza¢, ze w przypadku przyjecia uwagi ZPP, ktérej mowa w pkt VII dot. art. 6 ust. 6,

przepis art. 9 stanie sie bezprzedmiotowy i bedzie wymagat skres$lenia.
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Niezaleznie od powyzszego, zasadnym jest podnies¢, ze projektowany przepis okresla zasady
postepowania w zakresie ustalenia odszkodowania za przejete nieruchomosci, ktére prowadzi¢ bedzie

starosta i wtasnie ten organ ma ustali¢ wysokos¢ odszkodowania w drodze decyzji.

Podobnie jak w przypadku uwagi nr Il dot. art. 4 ust. 2, praktyczny problem moze pojawi¢ sie w sytuacji, gdy

Z regulacji omawianej specustawy zechce skorzysta¢ miasto na prawach powiatu.

W uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA (uchwata z dnia 16.02.2016 r., sygn. akt | OPS 2/15) stwierdzono,
ze ,Powiat nie ma legitymacji procesowej strony w sprawie o ustalenie wysokosci odszkodowania od powiatu
za nieruchomos$¢ przejetg pod droge publiczng, ktéra stata sie wlasnoscig powiatu, jezeli decyzje wydaje
starosta na podstawie art. 12 ust. 4a w zw. z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz art. 38 ust. 1 ustawy z dnia

5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym”.

Rozwazenia zatem wymaga odpowiednie doprecyzowanie przepisu, tak aby miasta na prawach powiatu
mogly bez negatywnych konsekwencji w zakresie legitymacji procesowej korzysta¢ z projektowanej

specustawy.

Zwracamy ponadto uwage, ze w przypadku drég o nieuregulowanym stanie prawnym, wskazany przepis
w praktyce zniecheci gminy do skfadania wnioskdw o nabycie wtasnosci nieruchomosci. O ile bowiem
dotychczasowi wtasciciele mogg by¢ zainteresowani przejeciem drogi przez gming i zgodzi¢ sie na ustalenie
odszkodowania w wysokosci symbolicznej ztotéwki, o tyle we wskazanym przypadku gmina bedzie musiata

zabezpieczy¢ w budzecie srodki na ewentualne odszkodowania.

XIl. Uwaga dot. art. 9 ust. 2

Projektowany artykut stanowi, ze jezeli w terminie 2 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o nabyciu
nieruchomos$ci stata sie ostateczna, nie dojdzie do uzgodnienia, o ktérym mowa w ust. 1, wysokos$¢

odszkodowania ustala starosta w drodze decyzji w terminie 30 dni od dnia wszczecia postepowania.

Tresc przepisu nie wskazuje jednak, czy ww. postepowanie toczy¢ sie ma z urzedu, czy tez na wniosek.
Logiczne wydaje sie zatem, ze postepowanie dot. ustalenia wysokosci odszkodowania powinno byc¢
wszczynane na wniosek podmiotow uprawnionych (tj. gminy lub dotychczasowego wiasciciela). Przepis
w aktualnym brzmieniu jest nieprecyzyjny, szczegolnie ze naktada na staroste obowigzek wydania decyzji
w terminie 30 dni od dnia wszczecia postepowania, ktére — jak wskazano powyzej — powinno by¢

postepowaniem wnioskowym.

Ponadto w przepisie nalezy doprecyzowac, ze rowniez prowadzenie postepowan w zakresie ustalenia

odszkodowania stanowi zadanie zlecone z zakresu administracji rzgdowe;.

XIll. Uvaga dot. art. 9 ust. 3

Projektowana specustawa nie przewiduje zrodet finansowania przedsiewzie¢ realizowanych na jej

podstawie, w szczegolnosci nie okresla kto ponosi koszty sporzadzenia operatu szacunkowego.
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Orzecznictwo sgdéw administracyjnych stoi na stanowisku, ze obowigzek pokrycia wydatkéw zwigzanych
ze sporzgdzeniem operatu szacunkowego dla potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomos¢ przejetg
pod droge gminng, spoczywa na staroscie. Nadto, wszelkie obowigzki naktadane na strony postepowania
winny znajdowa¢ umocowanie w normach prawnych, a w sytuacji pojawiajgcych sie watpliwosci
interpretacyjnych nie jest uzasadnione ich rozstrzyganie na niekorzysc¢ stron postepowania (zob. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 06.09.2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 714/13).

Ponadto obowigzek sporzgdzenia operatu powinien by¢ wyltgczony w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1.
Jaki jest sens uzgodnienia wysokosci odszkodowania w trybie, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli z ust. 3 wynika,
ze wysokos¢ odszkodowania, o ktorym mowa w ust. 1 i 2 ustala sie na podstawie operatu szacunkowego

sporzgdzanego przez rzeczoznawce majgtkowego.
Powyzsze oznacza koniecznos¢ uzupetnienia art. 9 ust. 3 i nadania mu brzmienia:

~Wysokos¢ odszkodowania, o ktérym mowa w ust. 2, ustala sie na podstawie operatu szacunkowego

sporzgdzonego na koszt gminy przez rzeczoznawce majgtkowego (...)".

XIV. Uwaga do art. 9 ust. 9
Przepis nalezy skreslic.

Proponowany przez projektodawcéw mechanizm zabezpieczajgcy srodki na odszkodowanie w budzecie
gminy jest pozbawiony sensu. Ot6z moze dojs¢ do potencjalnej sytuacji, w ktorej niemozliwe bedzie ustalenie
wiadciciela (lub witascicieli) nieruchomosci. Skutkowac¢ to bedzie tym, ze odszkodowanie nie zostanie
faktycznie wyptacone. Jednakze srodki na odszkodowanie bedg musiaty zosta¢ zabezpieczone w budzecie
ze wszystkimi dla niego skutkami.

Spowoduje to sytuacje, w ktoérych gminy zaplanujg wydatki, ktérych nigdy nie wykonajg. Nadto, gminy bedg
zobowigzane do wyliczenia odszkodowan wedtug biezgcych cen nieruchomosci i takie witasnie kwoty bedg
sukcesywnie przewidywane w projekcie budzetu na kolejne 6 lat z petng $wiadomosciag ich faktycznego
zdeponowania, bez faktycznego wykorzystania. W praktyce utrudni to zbilansowanie budzetu i pogorszy

wskazniki budzetowe.

XV. Uwaga do art. 12
Postuluje sie, aby ustawa weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2024 r.

Projektodawcy wskazujg, ze starostowie majg prowadzi¢ postepowania i wydawac¢ decyzje o nabyciu
nieruchomosci przez gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej. Oczywistym jest, ze
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego aktualnie znajdujg sie w srodku roku budzetowego. Wejscie
ustawy w zycie jeszcze w 2023 r. spowoduje, ze starostowie bedg zobowigzani do realizowania wnioskow
wojtéw i prowadzenia przedmiotowych postepowan. Bezspornym jest, ze projekt ustawy nie przewiduje

jakichkolwiek dodatkowych srodkéw dla powiatéw na realizacje nowego zadania, zatem wejscie ustawy
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w zycie w biezgcym roku odniesie ten skutek, ze gminy bedg nabywac drogi dzieki zaangazowaniu przez
powiaty srodkéw wiasnych.

Zatem zasadne jest, aby ustawa weszta w zycie w 2024 r., ktoéry jednoczesnie bedzie nowym rokiem
budzetowym, a powiaty bedg mogty liczy¢ na odpowiednie zwiekszenie dotacji na zadania zlecone z zakresu
administracji rzgdowe;j.

Z powazaniem

Do wiadomosci:

Komisja Infrastruktury Sejm RP, Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejm RP



