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Szanowny Pan

Dariusz Salamoriczyk
Zastepca Szefa
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 szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych regulacii
stanu prawnego niektérych drég ogodlnodostepnych, przedstawiam stanowisko
Zwigzku Powiatéw Polskich oraz propozycje poprawek do niniejszego projektu.

I. Uwaga dot. art. 3 ust. 2

Projektowany przepis stanowi, ze przez nieruchomosé, o ktérej mowa w ust. 1,
nalezy rozumie¢ nieruchomo$é niezabudowana, utwardzong, uzytkowang jako
droge ogdinodostepng o znaczeniu lokalnym, po ktérej odbywa sie ruch
pojazdow i pieszych, wykorzystywang przez nieokreslong liczbe uzytkownikéw,
stanowigcg uzupelnienie sieci drég stuzgcych miejscowym potrzebom,

funkcjonalnie zblizong do drég publicznych i polgczong z drogami publicznymi.

Po pierwsze nalezy wskazaé, ze w polskim systemie prawa nie funkcjonuje
definicja ,nieruchomos$ci niezabudowanej”. Préby zdefiniowania tego pojecia
podjely si¢ wszakze sgdy administracyjne, jednakze na potrzeby spraw
podatkowych. Sady stawaly na stanowisku, ze gdy droga jest utwardzona to
mamy do czynienia z dziatkg zabudowang budowla. W przypadku drogi

nieutwardzonej grunt bedzie niezabudowany.

Zatem uzyte przez projektodawce pojecia ,nhieruchomosci niezabudowane;j,
utwardzonej” moga pozostawaé w Kolizji z prawem budowlanym. Oznacza to
koniecznosé zaprojektowania przepisu w oparciu o jasne i klarowne przestanki,
tak aby starosta prowadzacy postepowanie nie miat watpliwosci co do charakteru
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nieruchomosci drogowe;j.
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Rozwazenia wymaga rezygnacja z przestanek braku zabudowy oraz utwardzenia nieruchomosci, bowiem
warunkiem przejecia dziatki na wlasnoéé przez gmine jest w istocie wiadanie nieruchomoscia przez czas
okreslony ustawa. W przypadkach kiedy gmina dokonywata ulepszen drogi, to bezspornie wiadata
przedmiotowa nieruchomosciag. Zatem rezygnacja z ww. przestanek wydaje sig¢ uzasadniona.

Ewentualnie, celem unikniecia watpliwoéci interpretacyjnych, proponuje si¢, aby przejmowana droga
wykazywata cechy utwardzenia oraz uksztaftowanego przebiegu.

Dodatkowo wyja$nienia (wzglednie doprecyzowania) wymaga, co w przypadku, gdy dana nieruchomos$¢ nie
bedzie w catosci speiniata przestanek okreslonych w art. 3 ust. 2. Potencjalinie moze dojs¢ do sytuaciji,
w ktorej gmina bedzie chciata nabyé na wiasnos¢ nieruchomosé, ktéra nie bgdzie w catosci utwardzona lub
nie bedzie bezposrednio potgczona z drogami publicznymi. Czy taka nieruchomos¢ spetnia przestanki do
nabycia przez gming? Jak powinien w takiej sytuacji zachowat si¢ starosta prowadzacy postepowanie,
ti. czy wobec braku wymaganych przez nieruchomo$¢ cech powinien on wyda¢ decyzje odmowng
w odniesieniu do calosci nieruchomoéci?

Il. Uwaga dot. art. 4 ust. 2

Przepis zaklada, ze decyzje 0 nabyciu nieruchomosci wydaje wiasciwy miejscowo starosta wykonujacy
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej na wniosek wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Majac na uwadze orzecznictwo sgdéw administracyjnych, praktyczny problem moze pojawic sie w sytuacji,
gdy z regulacji omawianej specustawy zechce skorzysta¢ miasto na prawach powiatu.

Omawiany praktyczny problem dotyczyé moze w szczegéinosci zagadnienia legitymaciji jednostki
samorzadu terytorialnego do bycia strong postgpowania, prowadzonego przez jej organ wykonawczy.
Orzecznictwo sadéw administracyjnych konsekwentnie podkre$la, ze gmina (powiat) hie moze by¢ strong
w postepowaniu administracyjnym (odwotawczym, nadzwyczajnym) w sprawie indywiduainej, w ktérej
w pierwszej instancji decyzje wydat wéijt, burmistrz lub prezydent, poniewaz nie jest mozliwe wystepowanie
organu orzekajgcego w sprawie jednoczesnie w roli strony tego postepowania. Powierzenie organowi
jednostki samorzadu terytorialnego wiasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyz;ji
administracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia,
wylacza mozliwoéé dochodzenia przez tg jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania
administracyjnego, czy tez sadowoadministracyjnego (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 korzysta¢ z projektowane;j
specustawy.

Ponadto w projekcie zupetnie pominigto zasady ustalania wysokosci dotacji, w zwiazku z natozeniem na

starostow nowego zadania. Zgodnie z art. 167 ust. 4 Konstytucji zmiany w zakresie zadar i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
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publicznych. Tymczasem w uzasadnieniu do projektu ustawy nie do$é, ze kosztéw tych w ogéle nie
wskazano, to dodatkowo zaznaczono, Zze cyt .przewidziane w ustawie postepowanie regulacyjne,
funkcjonujgce w do$¢ dfugim horyzoncie czasowym (do korica 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 powiatéow — nie mozemy sie zgodzi¢. Zadne
postgpowanie administracyjne nie jest bezkosztowe. Nie chodzi tylko o koszty pracy ale réwniez inne koszty
administracyjne, a te mogg by¢ duze w przypadku postepowania administracyjnego wymagajacego
przeprowadzenia rozbudowanego postgpowanja dowodowego oraz angazujgcego wiele stron.
A wiasnie taki charakter bedg mialy postepowania, o ktorych mowa w art. 4 projektu ustawy. Zwracam
uwage, ze juz dzisiaj zadania z zakresu administracji rzadowej realizowane przez powiaty sg skrajnie

niedofinansowane.

lil. Uwaga dot. art. 4 ust. 3

Projektowany przepis powinien przewidywac, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze zlozyé wniosek
0 wydanie decyzji o nabyciu nieruchomosci jedynie za zgodg rady gminy. Wskaza¢ nalezy, ze ustawa
0 samorzadzie gminnym w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustanawia wylaczng wlasciwos¢ rady gminy do podejmowania
uchwat w sprawach dotyczgcych zasad nabywania nieruchomosci, a do czasu okreslenia zasad wojt moze
dokonywac¢ tych czynnosci wytacznie za zgodg rady gminy. Nadto, kwestie dotyczace sieci drog publicznych,
czyli gminnego zasobu nieruchomosci, réwniez pozostawione sg w gestii rady gminy.

Zatem — poprzez analogi¢ do utrwalonych i wynikajgcych wprost z przepiséw prawa kompetencji rady gminy,
projektodawca powinien zmieni¢ brzmienie przepisu i uregulowaé, 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 wéjt wskazuje przyczyny, z uwagi na ktére wniosek
nie moze by¢ zlozony. Proponujemy zatem, aby odbywat sie w formie pisemnej lub w drodze obwieszczenia

Zamieszczonego w BIP.
Proponuje si¢ zatem, aby przepis zostat skonstruowany w nastepujgcy sposab:

W przypadku, gdy co najmniej 2/3 wiascicieli nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1, stanowigcych
dojazd do co najmniej 10 nieruchomosci zabudowanych, wystapi do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
0 ztozenie wniosku, o ktérym mowa w ust. 2, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) sktada wniosek o wydanie
decyzji o nabyciu nieruchomosci w terminie 6 miesiecy od dnia wystapienia z wnioskiem przez wiascicieli
nieruchomosci, o ktérych 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¢ ziozony.”.



7 ZWIAZEK
l | POWIATOW
S/ POLSKICH

V. Uwaga do art. 4 ust. 5

W konsekwencji uwagi z pkt Ill dot. art. 4 ust. 3 zatgcznik do wniosku wéjta o nabycie nieruchomosci powinna
stanowié¢ 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
ogéinodostepnej. Z projektu nie wynika jednak w jaki spos6b operacyjnie nalezy dokona¢ tego okres$lenia.
Watpliwos$é jest szczegélnie istotna w kontekécie tresci art. 6 ust. 1 pkt 2 nakazujacego wskazanie
nieruchomosci, ktére stajg si¢ wiasnoscig gminy. Skoro jednak droga bedaca przedmiotem decyzji nie
nalezala do gminy, to okreslenie dziatek przechodzacych na wiasnos¢ gminy determinuje jej przebieg -
tymczasem okreslenie przebiegu ma nastapi¢ niezaleznie od wskazania tych dziatek. Dodatkowo art. 6
ust. 1 pkt 3 nakazuje okre$lenie pasa drogowego, ktére to okreélenie bedzie zasadniczo wynikato ze
wskazania przejmowanych dzialek — granica pasa drogowego bedzie przebiegata bowiem po zewngtrznym
obrysie przejmowanych przez gmine dziatek.

VIl. Uwaga dot. art. 6 ust. 6

Zwigzek Powiatéw Polskich postuluje, aby zakladane przez ustawe uporzadkowanie stanu drég odbywato
sie bez odszkodowania.

Proponowany przez projektodawcéw model zostat uksztattowany — jak sami projektodawcy w uzasadnieniu
wskazujg — w oparciu 0 model zasiedzenia. Zamiast uczynic¢ to konsekwentnie dorzucili jednak elementy
modelu wywiaszczenia za odszkodowaniem.

W uzasadnieniu do projektu wskazano, ze dotyczyé on ma w duzej mierze drég powstalych jeszcze
w czasach zaboréw. Nieruchomosci te pozostajg we wiadaniu gmin od chwili odrodzenia jednostek
samorzadu terytoriainego. Zatem potencjalnie te grunty drogowe moglyby stac si¢ wiasnoscig gmin w trybie
zasiedzenia, gdyby te JST byly w stanie wykazania woli wladania jako wiasciciel.

W przypadku stwierdzenia zasiedzenia nowy wiasciciel nie jest zobowigzany do zaptaty odszkodowania na
rzecz poprzedniego wiaciciela, a projektowana ustawa wiaénie przewiduje obowiazek zaptaty przez gminy
odszkodowania na rzecz dotychczasowych wiascicieli.

Niezrozumiate jest réwniez dlaczego uregulowanie stanu prawnego drogi bedacej we wiadaniu gminy od
wielu lat, z ktorej czesto korzystali dotychczasowi wiasciciele gruntu, ma sig wigzac z koniecznoscia zaplaty
odszkodowania.

Skutki projektowanej regulacji moga by¢ nastepujace — potencjalne roszczenia cywilne co do zasiedzenia
wygasly, a ustawa ustanawia je na nowo.

Dodatkowo przepis zawiera omytke o charakterze pisarsko-legislacyjnym i powinien brzmiec:

_Do ustalania wysokoéci | 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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VIiil. Uwaga do art. 6 ust. 7

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

Projektowany art. 6 ust. 7 przewiduje automatyczne zaliczanie drogi do drég publicznych. Po raz kolejny
nalezy wskazac, 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 0 wymoég wyrazenia przez rade gminy zgody na nabycie
nieruchomosci, to niniejsza uwaga stanie si¢ 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 uchwaly w przedmiocie zaliczenia drogi do

drég publicznych,

IX. Uwaga do art. 7 ust. 1

Przepis zostal wadliwie skonstruowany. Projektodawcy przewidujg zobowigzanie starosty do doreczenia
decyzji okre$lonym podmiotom w terminie 14 dni od jej wydania. Majagc na uwadze przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, ktére regulujg kwestie doreczen, wskaza¢ nalezy, Zze nie mozna
zobowigzan organu do dorgczenia decyzji (wg rygoréw okreslonych w Kpa) w okreslonym terminie.
Dopuszczalne i poprawnie legislacyjnie bytoby ewentuaine zobowigzanie starosty do wystania decyzji

w terminie 14 dni od dnia jej wydania.

X. Uwaga do art. 8

Przepis nalezy skreslic.

Przewidywana przez projektodawcéw instytucja przymusowego wykupu czesci nieruchomosci funkcjonuje
w polskim systemie prawnym m.in. w przypadku podzialu nieruchomosci. Natomiast przedmiotem
omawianej ustawy jest uregulowanie stanu prawnego juz istniejgcych drog, t. istniejgcych od co najmniej
20 lat sladéw drogowych. Oznacza to, ze skoro okreélona droga jest powszechnie uzywana przez okreslony
czas, to nie mogly pogorszy¢ si¢ 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 ogéinym do art. 9

Po pierwsze nalezy wskaza¢, ze w przypadku przyjecia uwagi ZPP, ktérej mowa w pkt VIl dot. art. 6 ust. 6,
przepis art. 9 stanie si¢ bezprzedmiotowy i bedzie wymagat skreslenia.

~
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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 wia$nie ten organ ma ustali¢ wysoko$¢ odszkodowania w drodze decyz;ji.

Podobnie jak w przypadku uwagi nr |l dot. art. 4 ust. 2, praktyczny problem moze pojawi¢ si¢ 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 wysokoséci odszkodowania od powiatu
za nieruchomosé przejeta pod droge publiczng, ktora stata sie wiasnoscig 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 szczegdblnych
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 korzystaé z projektowane;
specustawy.

Zwracamy ponadto uwage, ze w przypadku drég o nieuregulowanym stanie prawnym, wskazany przepis
w praktyce zniecheci gminy do skiadania wnioskéw o nabycie wiasnosci nieruchomosci. O ile bowiem
dotychczasowi wlasciciele moga by¢ zainteresowani przejgciem drogi przez gming i zgodzi¢ sie na ustalenie
odszkodowania w wysokosci symbolicznej ztotowki, o tyle we wskazanym przypadku gmina bedzie musiata
zabezpieczyé w budzecie $rodki na ewentualne odszkodowania.

XIl. Uwaga dot. art. 9 ust. 2

Projektowany artykut stanowi, ze jezeli w terminie 2 miesigcy od dnia, w ktorym decyzja o nabyciu
nieruchomosci stata sie ostateczna, nie dojdzie do uzgodnienia, o ktérym mowa w ust. 1, wysokosc
odszkodowania ustala starosta w drodze decyzji w terminie 30 dni od dnia wszczgcia postepowania.

Tres$é przepisu nie wskazuje jednak, czy ww. postgpowanie toczy¢ si¢ ma z urzedu, czy tez na whiosek.
Logiczne wydaje si¢ zatem, ze postgpowanie dot. ustalenia wysokosci odszkodowania powinno by¢
wszczynane na wniosek podmiotéw uprawnionych (tj. gminy lub dotychczasowego wlasciciela). Przepis
w aktualnym brzmieniu jest nieprecyzyjny, szczegolnie ze naklada na staroste obowiazek wydania decyzji
w terminie 30 dni od dnia wszczecia postepowania, ktére — jak wskazano powyzej — powinno byc
postepowaniem wnioskowym.

Ponadto w przepisie nalezy doprecyzowaé, ze réwniez prowadzenie postgpowan w zakresie ustalenia

odszkodowania stanowi zadanie zlecone z zakresu administracji rzgdowe;.

XIill. Uwaga dot. art. 9 ust. 3

Projektowana specustawa nie przewiduje Zzrodet finansowania przedsiewzigé realizowanych na jej
podstawie, w szczeg6lnosci nie okresla kto ponosi koszty sporzadzenia operatu szacunkowego.
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Orzecznictwo sadéw administracyjnych stoi na stanowisku, ze obowigzek pokrycia wydatkéw zwigzanych
ze sporzgdzeniem operatu szacunkowego dia potrzeb ustalenia odszkodowania za nieruchomo$é przejets
pod droge gminng, spoczywa na staro$cie. Nadto, wszelkie obowiazki nakiadane na strony postepowania
winny znajdowa¢ umocowanie w normach prawnych, a w sytuacji pojawiajgcych sie watpliwosci
interpretacyjnych nie jest uzasadnione ich rozstrzyganie na niekorzy$¢ 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¢ wylgczony w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1.
Jaki jest sens uzgodnienia wysokoéci odszkodowania w trybie, o ktérym mowa w ust. 1, jezeli z ust. 3 wynika,
ze wysokos¢ odszkodowania, o ktérym mowa w ust. 1 i 2 ustala sig na podstawie operatu szacunkowego

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

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

sporzadzonego na koszt gminy przez rzeczoznawce majatkowego (...)".

XIV. Uwaga do art. 9 ust. 9

Przepis nalezy skre$li¢.

Proponowany przez projektodawcéw mechanizm zabezpieczajgcy $rodki na odszkodowanie w budzecie
gminy jest pozbawiony sensu. Ot6z moze doj§¢ do potencjalnej sytuaciji, w ktérej niemozliwe bedzie ustalenie
wiasciciela (lub wiascicieli) nieruchomosci. Skutkowaé to bedzie tym, ze odszkodowanie nie zostanie
faktycznie wyplacone. Jednakze $rodki na odszkodowanie bedg musialy zosta¢ zabezpieczone w budzecie
ze wszystkimi dla niego skutkami.

Spowoduje to sytuacje, w ktérych gminy zaplanujg wydatki, ktérych nigdy nie wykonajg. Nadto, gminy bedg
zobowigzane do wyliczenia odszkodowar wedlug biezacych cen nieruchomosci i takie wiasnie kwoty beda
sukcesywnie przewidywane w projekcie budzetu na kolejne 6 lat z pelng $wiadomoscig 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 maja prowadzi¢ postgpowania i wydawac decyzje o nabyciu
nieruchomos$ci przez gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej. Oczywistym jest, ze
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego aktualnie znajdujg sie w srodku roku budzetowego. Wejécie
ustawy w zycie jeszcze w 2023 r. spowoduje, ze starostowie bedg zobowiazani do realizowania wnioskéw
wojtow i prowadzenia przedmiotowych postgpowan. Bezspornym jest, ze projekt ustawy nie przewiduje
jakichkolwiek dodatkowych $rodkéw dia powiatéw na realizacje nowego zadania, zatem wej$cie ustawy



’!7 ZWIAZEK
‘ I POWIATOW
N POLSKICH

w zycie w biezacym roku odniesie ten skutek, ze gminy bedg nabywac drogi dzigki Zaangazowaniu przez
powiaty srodkéw wiasnych.

Zatem zasadne jest, aby ustawa weszla w Zycie w 2024 r., ktoéry jednoczeénie bedzie nowym rokiem

budzetowym, a powiaty bedg mogly liczyé na odpowiednie zwigkszenie dotacji na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej.

Z powazaniem

Do wiadomosci:

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