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Or.A.0531/36/26 Warszawa, 29 stycznia 2026 roku

Szanowny Pan
Tomasz LewandowskKi
Podsekretarz Stanu

w Ministerstwie Rozwoju i Technologii

Szanowny Panie Ministrze,

w zwigzku ze skierowaniem do konsultacji publicznych projektu ustawy

o uregulowaniu praw do gruntéw zabudowanych przez spétdzielnie
mieszkaniowe, o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych
innych ustaw (UD335), niniejszym informuje, ze Zwigzek Powiatéw Polskich
kierunkowo popiera propozycje wprowadzenia rozwigzan, ktére uporzadkujg stan
prawny gruntéw zabudowanych przez spoétdzielnie mieszkaniowe oraz umozliwig
rozwoQj spotecznego budownictwa mieszkaniowego. Jednoczesnie wnosimy
0 rozwazenie wprowadzenia do projektu modyfikacji, zgodnie z ponizszg
propozycja:

1) Art. 1 ust. 2 projektu ustawy

Proponuje sie aby art. 1 ust. 2 projektu ustawy nadac¢ nastepujgce brzmienie.:
2. Zgdanie przystuguje spoétdzielniom, o ktérych mowa w ust. 1, w stosunku do
gruntéow bedgcych w ich posiadaniu nieprzerwanie od dnia 5 grudnia 1990 r.
do dnia zgtoszenia zgdania i nie obejmuje gruntéw, ktére sg wykorzystywane
lub przeznaczone w obowigzujgcych miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego na cele publiczne, o ktérych mowa w art. 6 ustawy z dnia

21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.”
Uzasadnienie

W projektowanym art. 1 ust. 2 przyjeto, ze zgdanie spoétdzielni mieszkaniowych
o ustanowienie na ich rzecz prawa uzytkowania wieczystego gruntéw nie ma
lub

przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego

zastosowania w odniesieniu do gruntéw  wykorzystywanych

na cele publiczne. Ustawa nie wprowadza jednakze wtym zakresie definicji
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legalnej ,celow publicznych”, nie wskazuje zakresu znaczeniowego tego pojecia ani nie odsyta do innych
przepiséw regulujgcych te kwestie. Proponujemy doprecyzowac, ze chodzi o cele publiczne w rozumieniu

art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
2) Art. 3 ust. 1 projektu ustawy
Proponujemy nadac¢ brzmienie:

,1. Zgdanie, o ktérym mowa w art. 1 i 2, podlega rozpoznaniu w terminie 18 miesiecy od dnia jego
ztozenia, w drodze decyzji o oddaniu nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste wraz
Z nieodpfatnym przeniesieniem wtasnosci budynku oraz o ustaleniu pierwszej optaty i optat rocznych
Z tytutu uzytkowania wieczystego. W przypadku niespetnienia przestanek okreslonych w art. 1 i 2

wtasciwy organ wydaje decyzje odmowng.

la. W uzasadnionych przypadkach oraz na wniosek podmiotéw, o ktérych mowa w art. 1 i 2, termin

okreslony w ust. 1 moze zostac przedtuzony, jednak nie dtuzej niz o 24 miesigce.”
Uzasadnienie

Zgodnie z trescig projektowanego art. 3 ust. 1 ustawy, zgdanie spotdzielni mieszkaniowych okreslone
w art. 1 i 2 ustawy podlega rozpoznaniu w terminie 12 miesiecy od dnia jego ztozenia, w drodze decyz;ji
0 oddaniu nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste wraz z nieodptatnym przeniesieniem
wiasnosci budynku oraz o ustaleniu pierwszej opfaty i optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego.
Termin na rozpoznanie zgdania, cho¢ wedle intencji autorow projektu miat uwzglednia¢ specyfike oraz
wysoki stopien ztozonosci postepowania regulacyjnego, w tym potrzebe dokonania szeregu ustalen
odnoszacych sie do stanu faktycznego oraz podziatu nieruchomosci, jest jednak nieadekwatny
w odniesieniu do rzeczywistej ztozonosci oraz czasochtonnos$ci procedur administracyjnych w zakresie

gospodarki nieruchomosciami.

Nie jest bowiem zasadnym oczekiwanie szybkosci i prostoty postepowania administracyjnego w sytuacji,
gdy kwestie spotdzielni mieszkaniowych dotyczgce regulacji stanu prawnego oraz tytutu prawnego do
gruntéw bedacych w ich posiadaniu nie zostaty rozstrzygniete od lat siedemdziesigtych XX wieku.
Ditugotrwatos¢ tych spraw powoduje, ze dokumentacja jest czesto niekompletna, rozproszona lub
wymaga zmudnego odtwarzania na podstawie materiatéw archiwalnych. Termin 12 miesiecy na wydanie
decyzji moze okazaC sie zatem niewystarczajgcy réwniez chociazby, z uwagi na ewentualng
niepoprawnos¢ ztozonego wniosku czy braku zatgczenia wymaganych dokumentdéw; w szczegolnosci
w sytuacji opisanej w art. 1 ust. 3 ustawy, w kontekscie weryfikacji zrodta finansowania srodkéw na poczet
budowy przez spétdzielnie mieszkaniowe budynkéw na gruntach stanowigcych wiasno$¢ Skarbu

Panstwa albo jednostki samorzgdu terytorialnego.

Nalezy tez podkredlic, ze w wielu przypadkach konieczne bedzie przeprowadzenie procedury
podziatowej, w sytuacji gdy spotdzielnia miataby otrzymaé w uzytkowanie wieczyste tylko czesc

nieruchomosci. Procedura podziatu nieruchomosci wigze sie z koniecznoscig sporzgdzenia projektu
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podziatu, dokonania uzgodnien z witasciwymi organami oraz wprowadzenia ewentualnych korekt, co
znaczgco przyczynia sie do wydtuzenia czasu postepowania. W przedmiotowej kwestii niezbedne jest
takze sporzgdzenie przez biegtego rzeczoznawce majgtkowego w zakresie szacowania nieruchomosci -
operatu szacunkowego, ktory stanowi podstawe ustalenia optat za uzytkowanie wieczyste. Biegty musi
przeprowadzi¢ szczegotowg analize rynku nieruchomosci, dokonac¢ ogledzin, zebra¢ dane poréwnawcze
oraz sporzgdzi¢ obszerng dokumentacje szacunkowa. Istotna jest rowniez, w przypadku nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, koniecznos¢ uzyskania wigzacej zgody wojewody na udzielenie
bonifikaty od optaty za uzytkowanie wieczyste, czyli wprowadzenie ,dodatkowego szczebla

administracyjnego” w ramach postepowania, a w konsekwenciji jego wydtuzenie.

Nie mozna przy tym zapomina¢, ze starostwa realizujg wiele roznorodnych zadan zleconych z zakresu
administracji rzgdowej, a zatem naptyw wielu rzeczonych obowigzkéw moze spowodowac trudnosci z ich
terminowg realizacjg. Sytuacja ta bedzie szczegodlnie dotkliwa w przypadku starostw obejmujgcych
obszary, na ktérych funkcjonuje znaczna liczba spétdzielni mieszkaniowych z nieuregulowanym stanem
prawnym dzierzonych gruntéw. Projektodawcy nie przewidzieli przy tym dodatkowych s$rodkéw
finansowych niezbednych dla dokonywania czynnosci wycen nieruchomosci, celem ustalenia pierwszej

optaty i optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego gruntow.

Koniecznos$¢ zlecenia operatow szacunkowych dla wielu nieruchomosci w krotkim czasie moze
przekroczy¢ mozliwosci finansowe starostw, co spowoduje koniecznos¢ oczekiwania na zapewnienie
odpowiedniego budzetu lub ubiegania sie o dodatkowe srodki. Ta obiektywna bariera finansowa,

niezalezna od woli organu, moze skutecznie uniemozliwi¢ dotrzymanie zaktadanego terminu 12 miesiecy.

Warto réwniez zwréci¢c uwage na fakt, iz obecne brzmienie projektowanego przepisu sugeruje,
ze przedmiotowe postepowanie w kazdym przypadku konczy sie wydaniem decyzji uwzgledniajgcej
zgdanie spotdzielni, co nie zawsze musi mie¢ odzwierciedlenie w rzeczywistosci. Wedle proponowanych
regulacji, organ musi mie¢ mozliwos¢ zbadania wszystkich wymaganych przestanek, w tym ciggtosci
posiadania gruntow od 5 grudnia 1990 r., istnienia zezwolenia budowlanego, czy wykluczenia gruntow
przeznaczonych na cele publiczne. Tym samym, nie sposéb wyeliminowa¢ sposobnosci zaistnienia
scenariusza, gdy wtasciwy organ postanowi o wydaniu decyzji nieuwzgledniajgcej zadania spétdzielni,

przy czym ustawa takiego przypadku w ogole nie przewiduje.

3) Art. 3 ust. 6 projektu ustawy

Projektowany przepis przewiduje udzielanie przez witasciwego staroste, na podstawie zarzgadzenia
wojewody, bonifikaty od pierwszej optaty za ustanowienie uzytkowania wieczystego nieruchomosci
Skarbu Panstwa, nie wprowadzajgc jednoczesnie zadnych ustawowych kryteridw jej przyznawania ani
okreslenia jej wysokosci. Takie rozwigzanie moze prowadzi¢ do nadmiernej uznaniowosci organéw
administracji rzgdowej, a w konsekwencji — znacznych rozbieznosci pomiedzy zarzgdzeniami
wydawanymi przez poszczegolnych wojewoddéw dla zblizonych stanéw faktycznych i prawnych w skali

kraju. Ponadto brak sformutowania ustawowych ram dla udzielania bonifikat uniemozliwia rzetelne
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oszacowanie skutkow finansowych projektowanej regulacji i stwarza ryzyko niekontrolowanego

uszczuplenia dochodéw Skarbu Panstwa, co pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg
racjonalnego i przejrzystego gospodarowania srodkami publicznymi. Przytoczona argumentacja
przemawia za koniecznoscig doprecyzowania ustawowych przestanek udzielania bonifikat albo

wprowadzenia jednolitego, bardziej transparentnego mechanizmu ich przyznawania.

4) Art. 3 ust. 8 ustawy

Proponujemy nastepujgce brzmienie przepisu:

,8. Na gruntach, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 i art. 2, z wyjgtkiem infrastruktury niezbednej do obstugi
budynkow, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1iart. 2, mogg by¢ wzniesione wytgcznie budynki przeznaczone
w cafosci na cele spotecznego budownictwa czynszowego. W dziale I/l prowadzonej dla tej nieruchomosci

ksiegi wieczystej ujawnia sie ograniczenie, o ktérym mowa w zdaniu poprzednim.”.

W obecnym brzmieniu przepis stanowi: ,Na gruntach, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 i art. 2, z wyjgtkiem
infrastruktury niezbednej do obstugi budynkéw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 i art. 2, dopuszcza sie
budowe budynkéw przeznaczonych w catoS$ci na cele spotecznego budownictwa czynszowego. W dziale
Il prowadzonej dla tej nieruchomosci ksiegi wieczystej ujawnia sie ograniczenie, o ktérym mowa w zdaniu
poprzednim.”. Pojawiajg sie przy tym watpliwosci jak nalezy interpretowac sformutowanie ,dopuszcza si¢”
w kontekscie budowy przez spotdzielnie mieszkaniowe budynkow przeznaczonych w catosci na cele
spotecznego budownictwa czynszowego na terenach stanowigcych witasnos¢ Skarbu Panstwa albo
wiasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Dokonujgc wyktadni literalnej przepisu mozna bowiem
wysnu¢ dwa, sprzeczne wzgledem siebie wnioski. Pierwszy z nich stanowi, iz spoétdzielnie sg
zobowigzane do budowy na otrzymanych gruntach tylko i wytgcznie budynkéw przeznaczonych w catosci
na cele spotecznego budownictwa czynszowego, zas wedle drugiego - wskazane podmioty majg jedynie

takg mozliwos¢, przy czym nie jest wykluczone realizowanie przez nan innych celow.

Tym samym, sformutowanie "dopuszcza sie" w rozumieniu art. 3 ust. 8 ustawy nie spetnia wymogu
okreslonosci przepiséw prawa i wymaga doprecyzowania w sposob jednoznacznie wskazujgcy, czy
przepis ten naktada obowigzek, ustanawia ograniczenie rzeczowe, czy okresla przeznaczenie gruntow.
Takg konieczno$¢ tym bardziej uzasadnia fakt, iz zgodnie ze zdaniem drugim omawianego przepisu,
w dziale Il prowadzonej dla tej nieruchomosci ksiegi wieczystej ujawnia sie ograniczenie, o ktérym mowa
w zdaniu poprzednim. Powstaje wobec tego pytanie, tj.: czy ograniczeniem tym jest sama
.dopuszczalnos¢" budowy, czy moze zakaz budowy czegokolwiek innego niz budynki na cele
spotecznego budownictwa czynszowego. O absurd zakrawa pierwsza z mozliwosci, gdyz

dopuszczalnos¢ powszechnie rozumiana jest raczej jako uprawnienie niz ograniczenie.

Potrzeba przeformutowania przepisu wynika réwniez z kontekstu art. 3 ust. 9 ustawy, ktory stanowi:
W przypadku gdy decyzja, o ktérej mowa w ust. 1 obejmuje takze grunty, ktére nie sg niezbedne do

prawidtowego korzystania z budynkdéw, organ wtasciwy do wydania decyzji moze okreslic termin
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zagospodarowania tych gruntéw zgodnie z ust. 8, ktéry nie bedzie krotszy niz 5 lat od dnia zawarcia
umowy, o ktoéref mowa w ust. 4.”. Ta regulacja wskazuje, ze sformutowanie ,zagospodarowanie tych
gruntow zgodnie z ust. 8”, oznacza realizacje spotecznego budownictwa czynszowego. Zgodnie
Z przyjeciem takiej wyktadni celowos$ciowej, uwzgledniajgcej réwniez tres¢ uzasadnienia, nalezy uznad,
ze istota ust. 8 faktycznie wyznacza wspomniany sposob zagospodarowania, co tym bardziej przemawia
za doprecyzowaniem przepisu w sposob naktadajgcy obowigzek, a nie jedynie dopuszczajgcy pewng
mozliwos¢.

Dodatkowo wskazuje sie, ze przepis nie reguluje stosownego sankcjonowania w przypadku naruszenia
przedmiotowego ograniczenia, dlatego zasadnym bytoby réwniez opracowanie rozwigzan

przewidujgcych takg mozliwosé.

5) Art. 4 projektu ustawy

Regulacja w obecnym brzmieniu stanowi, ze przepisy ustawy stosuje sie z uwzglednieniem przepisow
o0 pomocy publicznej, bez wskazania, jakie konkretnie normy majg mie¢ zastosowanie. Przepisy
dotyczgce pomocy publicznej majg ztozony, wielopoziomowy charakter i obejmujg unormowania prawa
Unii Europejskiej, regulacje krajowe oraz wytyczne i orzecznictwo unijne, co sprawia, ze bez precyzyjnego
odestania adresaci nie majg pewnosci, ktére normy powinni uwzgledni¢ przy ewentualnym egzekwowaniu
postanowien projektowanego aktu prawnego. Z uwagi, ze materia, w odniesieniu do ktérej majg byc
stosowane przepisy 0 pomocy publicznej, zostata precyzyjnie okreslona jako spoteczne budownictwo
mieszkaniowe, to zasadnym bytoby dookreslenie tresci art. 4 projektu ustawy o wskazanie konkretnych

przepiséw lub aktow prawnych, ktére majg zastosowanie w przedmiotowym zakresie.

6) Art. 5 ust. 3 projektu ustawy

Procedowana regulacja wprowadza rozwigzanie korzystne z punktu widzenia ochrony sytuacji prawnej
spotdzielni mieszkaniowych, jednak rodzi istotne watpliwosci z perspektywy interesu finansow
publicznych i zasad prawidtowego funkcjonowania postepowan administracyjnych. Przepis przewiduje
wytgczenie pobierania swiadczeh z tytutu bezumownego korzystania z gruntu oraz nienaliczanie odsetek
w tym przedmiocie przez caty okres trwania postepowania prowadzonego w trybie art. 3 ust. 1,
niezaleznie od jego dtugosci oraz przyczyn ewentualnych opdznieh. W praktyce oznacza to, ze Skarb
Panstwa albo jednostka samorzgdu terytorialnego zostajg czasowo pozbawione jakiejkolwiek
rekompensaty za faktyczne korzystanie z nieruchomosci, co moze prowadzi¢ do znacznych strat
finansowych, zwlaszcza w przypadku dtugotrwatych lub licznych postepowan. Jednoczesnie brak
jakichkolwiek mechanizméw ograniczajgcych skutki tego zwolnienia lub réznicujgcych sytuacje, w ktérych
przewlektos¢ postepowania wynika z przyczyn lezgcych po stronie wnioskodawcy, stwarza ryzyko
naduzyé oraz moze zachecaé podmioty zainteresowane do swiadomego przedtuzania postepowania,
celem unikniecia obowigzku ponoszenia optat. Tak uksztattowana regulacja prowadzi do jednostronnego

uprzywilejowania spétdzielni kosztem SP oraz JST i budzi watpliwosci wzgledem zgodnosci z zasada
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proporcjonalnosci oraz racjonalnego gospodarowania mieniem publicznym, co przemawia za potrzebg

jej doprecyzowania lub wprowadzenia kryteriow ograniczajgcych.
7) Art. 6 pkt 5 projektu ustawy nowelizujgcej w odniesieniu do art. 56 u.g.n.

Uwaga redakcyjna. Jak wynika z tresci § 55 ust. 3 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283), podziatu
artykutu na ustepy dokonuje sie, jezeli samodzielng mys| wyraza zespot zdan. Z kolei z tresci ust. 4
wynika, ze podziat artykutu na ustepy wprowadza sie takze w przypadku, gdy miedzy zdaniami
wyrazajgcymi samodzielne mysli wystepujg powigzania tresciowe, ale tres¢ zadnego z nich nie jest na

tyle istotna, aby wydzieli¢ jg w odrebny artykut.

W przedmiotowym art. 56 u.g.n. autorzy projektu dokonali jedynie poszerzenia zakresu zastosowania
przepisu, ktéry w pierwotnej wersji nie byt podzielony na ustepy. Tym samym brak jest podstaw, azeby
tres¢ regulacji oznaczac¢ jako ustep pierwszy, w przypadku gdy brak jest ustepu drugiego. W zwigzku z

tym proponuje sie wykreslenie oznaczenia ,1.” przed wyrazem ,Przy...".
8) Art. 7 pkt 1 projektu ustawy nowelizujgcej w odniesieniu do art. 16 ust. 1a ustawy o drogach publicznych

Projekt ustawy przewiduje nastepujgce brzmienie normy: ,la. Realizacja zadan, o ktérych mowa
w ust. 1, moze polegac¢ na przekazaniu przez inwestora inwestycji niedrogowej $rodkdéw finansowych
zarzgdcy drogi.". Taka redakcja przepisu stanowi niepoprawng konstrukcje sktadniowg, a w konsekwenc;ji
powoduje watpliwosci interpretacyjne wzgledem jego wyktadni. Literalna wyktadnia normy moze
sugerowac, jakoby inwestor mogt w ramach realizacji zadan, o ktérych mowa w ust. 1, przekazaé
niedookreslonemu podmiotowi $rodki nalezace do zarzadcy drogi. W zwigzku z tym, proponuje sie
nastepujgce brzmienie regulacji: ,1a. Realizacja zadan, o ktérych mowa w ust. 1, moze polegac na
przekazaniu Srodkéw finansowych przez inwestora inwestycji niedrogowej na rzecz zarzgdcy drogi.”.
Wskazana wersja uktada elementy zdania w logicznej kolejnosci, ktéra utatwia odbiorcy zrozumienie
dopuszczalnej procedury. Z perspektywy praktyki stosowania prawa zwrot ,na rzecz" eliminuje
potencjalne watpliwosci interpretacyjne co do charakteru prawnego przekazania srodkéw finansowych,
wyraznie wskazujgc, ze zarzadca drogi staje sie ich beneficjentem. Taka jednoznacznos¢ i klarownosé
redakcyjna uftatwia wyktadnie przepiséw i ich praktyczne stosowanie przez zainteresowane podmioty.
Podkreslenia wymaga przy tym, ze sugerowana zmiana ma charakter wytgcznie redakcyjno-legislacyjny
i nie wptywa na tres¢é normatywng przepisu, tj. nie zmienia zakresu uprawnien ani obowigzkoéw stron, lecz
jedynie podnosi jakosc legislacyjng aktu prawnego poprzez dostosowanie jego brzmienia do zasad

techniki prawodawczej i ugruntowanej praktyki legislacyjnej.

Ponadto, z tresci uzasadnienia do projektu wynika wprost, ze zamyst proponowanego przepisu polega
na wprowadzeniu rozwigzania umozliwiajgcego inwestorom wykonanie obowigzku partycypacii

w budowie lub przebudowie drég poprzez przekazanie zarzadcy drogi srodkéw niezbednych do realizaciji
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tego przedsiewziecia. Sama tres¢ regulacji jest jednak w tym kontekscie niedoprecyzowana, dlatego tez
postuluje sie o przyjecie proponowanego powyzej brzmienia.

9) OSR

Wskazujemy na koniecznos$¢ rzetelnego oszacowania skutkdéw finansowych wejscia w zycie ustawy,
zaréowno od strony dochodowej, jak i wydatkowej. Prowadzenie postepowarn administracyjnych bedzie
generowato dodatkowe koszty po stronie administracji publicznej (na cze$¢ z nich wskazano w uwadze
do art. 3). Nie jest prawdg zawarty w OSR zapis, ze projekt nie bedzie generowat wydatkéw po stronie
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.

Pragniemy rowniez zaznaczy¢, ze z uwagi na oddziatywanie procedowanego projektu ustawy na jednostki
samorzadu terytorialnego, akt ten powinien réwniez zosta¢ przedtozony do zaopiniowania przez Komisje

Wspdlng Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego.

Z powazaniem




