Minister
Rozwoju i Technologii

Znak pisma: DN-1.750.55.2023
Warszawa, 23 kwietnia 2023 r.

Pan
Prof. dr hab. Marcin Wiacek
Rzecznik Praw Obywatelskich

Dotyczy: uregulowania praw do gruntéw zabudowanych przez spoétdzielnie
mieszkaniowe

Szanowny Panie Rzeczniku,

Odpowiadajac na pismo z dnia 24 marca 2023 roku, (znak; IV.7211.250.2021.DZ) w
sprawie problemu dotyczacego braku tytutu prawnego wielu spoétdzielni mieszkaniowych
do gruntu pod budynkami spotdzielczymi, pragne na wstepie zaznaczyd, iz problem, na
ktory zwraca Pan Rzecznik uwage, jest przedmiotem statego zainteresowania resortu
rozwoju i technologii.

Bez watpienia kwestia regulacji stanéw prawnych gruntéw spétdzielni mieszkaniowych ma
donioste znaczenie dla poprawy stabilnosci stosunkéw prawnych. Resort dostrzega, iz
obecna sytuacja powoduje niepewno$¢ prawng mieszkancéw i uniemozliwia wtascicielom
spotdzielczych praw do lokali obrét tymi nieruchomosdciami. Pan Rzecznik stusznie zwrdcit
uwage, ze szczegélne utrudnienia w obrocie lokalami spétdzielczymi zdiagnozowano po
wydaniu uchwaty z dnia 24 maja 2013 r., sygn. akt Il CZP 104/12, w ktérej Sad
Najwyzszy orzeki, ze niedopuszczalne jest zatozenie ksiegi wieczystej dla lokalu bedacego
przedmiotem spoétdzielczego prawa wiasnosciowego w sytuacji, gdy lokal ten znajduje sie
w budynku potozonym na gruncie, do ktérego spétdzielni mieszkaniowej nie przystuguje
wtasnosé albo uzytkowanie wieczyste.

W celu rozwigzania omawianego problemu w przesztosci podejmowano szereg dziatan i
inicjatyw, ktére w wiekszosci zostaty zakwestionowane pod katem zgodnosci
proponowanych rozwigzan z ustawg zasadnicza.

Problem regulacji stosunkéw wtasnosciowych gruntéow zabudowanych przez spétdzielnie
mieszkaniowe zostat czesciowo rozwigzany w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o
spotdzielniach mieszkaniowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 438). Zgodnie z art. 35 ust. 1 tej
ustawy spotdzielnia mieszkaniowa, ktéra w dniu 5 grudnia 1990 r. byta posiadaczem
gruntéw stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, gminy, osoby prawnej innej niz Skarb
Panstwa, gmina albo zwigzek miedzygminny lub osoby fizycznej oraz przed tym dniem
wybudowata sama lub wybudowali jej poprzednicy prawni, budynki lub inne urzadzenia
trwale zwigzane z gruntem, moze zadac, aby wtasciciel zajetej na ten cel dziatki
budowlanej przenioést na nig jej wtasnos¢ za wynagrodzeniem. Przepis stosuje sie, jezeli
przed dniem ztozenia wniosku przez spétdzielnie nie zostata wydana decyzja o nakazie
rozbidérki budynkéw. Ponadto, jezeli wtascicielem takiej dziatki jest Skarb Panstwa lub

+48 222 500 123 Pl. Trzech Krzyzy 3/5
kancelaria@mrit.gov.pl 00-507 Warszawa
gov.pl/rozwoj-technologia Ministerstwo

Rozwoju i Technologii



gmina, wowczas stosownie do art. 35 ust. 2 ww. ustawy, zamiast przeniesienia prawa
witasnosci moze dojs¢ do zawarcia umowy o oddanie zabudowanej nieruchomosci w
wieczyste uzytkowanie na zasadach okre$lonych w art. 232-243 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz .U. z 2022 r. poz. 1360, z pézn. zm.) oraz w ustawie
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2023 poz. 344). Jezeli
budynek jest potozony na gruncie oddanym w wieczyste uzytkowanie osobie fizycznej lub
prawnej, wéwczas spotdzielnia moze zadaé przeniesienia na nig prawa uzytkowania
wieczystego przez te osobe (art. 35 ust. 11 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o
spoétdzielniach mieszkaniowych).

Kolejng prébe uregulowania stosunkéw wtasnosciowych na gruntach zabudowanych
przez spoétdzielnie mieszkaniowe stanowita nowelizacja ustawy o spétdzielniach
mieszkaniowych z czerwca 2007 r. Woéwczas do ustawy wprowadzono przepis art. 35 ust.
41 ktory stworzyt mozliwosé nabycia przez spotdzielnie mieszkaniowa wtasnosci
nieruchomosci przez zasiedzenie. Zgodnie z jego trescia: ,Spotdzielnia mieszkaniowa,
ktéra w dniu 5 grudnia 1990 r. byta posiadaczem nieruchomosci gruntowej, stanowiace;j
wtasnos$¢ Skarbu Paristwa albo gminy, albo gdy wtasciciel tej nieruchomosci pozostaje
nieznany, pomimo podjetych staran o jego ustalenie, i przed tym dniem, na podstawie
pozwolenia na budowe i decyzji lokalizacyjnej spétdzielnia ta wybudowata budynek,
nabywa wtasnos¢ tej nieruchomosci przez zasiedzenie. Orzeczenie sadu stwierdzajace
nabycie wtasnosci tej nieruchomosci jest podstawa wpisu do ksiegi wieczystej”. Trybunat
Konstytucyjny wyrokiem z dnia 29 paZzdziernika 2010 r., sygn. P 34/08 (Dz. U. poz. 1373)
uznat ww. przepis za niezgodny z konstytucja. W konsekwencji z dniem 4 listopada 2010
r. przepis art. 35 ust. 41 utracit moc obowiagzujaca. Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu wyroku podkreslit, ze ,Skutkiem quasi-zasiedzenia przewidzianego w
kwestionowanym przepisie jest bowiem utrata wtasnosci przez rzeczywistego wtasciciela,
i to nieodptatnie. Wtascicielem tym moze by¢ zaréwno podmiot publiczny (gmina, Skarb
Panstwa), jak i prywatny. Ingerencja we wtasno$¢ przybiera tu najbardziej dotkliwg postac
(z punktu widzenia skali objetej art. 31 ust. 3 Konstytucji); quasi-zasiedzenie powoduje
bowiem utrate wtasnosci poprzedniego wtasciciela na rzecz osoby wykonujacej
uprawnienie z art. 35 ust. 41 u.s.m. Ten skutek dotyczy kazdego wiasciciela, przeciw
ktéremu kieruje sie uprawnienie z 35 ust. 41 u.s.m. - Skarbu Panstwa, gminy i osoby
prywatnej mieszczacej sie w kategorii "nieznanych wtascicieli". Nalezy zaznaczy¢, ze stan
"pozostawania nieznanym" (art. 35 ust. 41 u.s.m. zdanie pierwsze in fine) z uwagi na
nieskuteczno$c¢ staran o ustalenie wtasciciela (zob. analiza tresci przepisu dokonana w pkt.
4.6. tej czesci uzasadnienia) dotyczy¢ moze kazdego podmiotu (Skarbu Panstwa, gminy,
osoby fizycznej, osoby prawnej). W dodatku ustawodawca nie naktada obowigzku
przeprowadzenia rzetelnego postepowania majacego na celu ustalenie stanu prawnego
nieruchomosci i "wykrycie" wtasciciela. W istocie wiec prawdziwy wtasciciel
nieruchomosci ponosi negatywne skutki za to, ze sam nie wystgpit albo z roszczeniem
windykacyjnym (ktére sie nie przedawnia), albo z "roszczeniem o wykup" na podstawie art.
35 ust. 1 us.m.”.

W ramach diagnozowanych probleméw w procesie regulacji stanow prawnych gruntéow na
rzecz spoétdzielni mieszkaniowych zwrécié nalezy uwage na roszczenia poprzednich
wiascicieli lub ich nastepcéw prawnych wynikajgce m.in. z dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U nr. 50,
poz. 279, z pdzn zm.). Przyjete w ustawie z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1491) rozwiazania w
znacznym stopniu eliminuja ten problem, bowiem aktualnie istotnie ograniczono
mozliwos¢ wzruszania dawnych decyzji nacjonalizacyjnych wydanych z naruszeniem
prawa. Zgodnie z dodawanym w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
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postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735, z pézn. zm.) przepisem art. 158
§ 3, jezeli od dnia doreczenia lub ogtoszenia decyzji uptyneto trzydziesci lat, nie wszczyna
sie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji. Organ administracji
publicznej, do ktérego wptynie taki wniosek winien odmoéwié wszczecia postepowania. Do
takich decyzji naleza m.in. powojenne decyzje nacjonalizacyjne wydawane przez wtadze
komunistyczne na podstawie ustaw i dekretéw nacjonalizacyjnych. W konsekwencji
umorzenia postepowan o stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnych
wydawanych w poprzedniej rzeczywistosci prawnej, odpadnie przyczyna niejednokrotnie
dtugotrwatego stanu zawieszenia spraw o ustanowienie uzytkowania wieczystego na
rzecz spotdzielni mieszkaniowych. Ocena skutecznosci powyzszych regulacji bedzie
mogta jednak zosta¢ dokonana po uptywie czasu niezbednego do przeanalizowania
praktyki orzeczniczej oraz jej wptywu na ksztattowanie stosunkéw wtasnosciowych.

Przechodzac do oceny wymienionych w pismie Pana Rzecznika dotychczasowych prob
regulacji stosunkéw wtasnosciowych na gruntach zabudowanych przez spétdzielnie
mieszkaniowe nalezy wskazaé, ze pomimo stusznosci zatozonego celu - wykazywaty one
nadmierng ingerencje w sfere majatkowa samorzadéw oraz oséb trzecich, a tym samym
nie mogty znalez¢ aprobaty Rzadu wobec ich potencjalnej niezgodnos$ci z ustawg
zasadnicza. Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy m.in. o poselskim projekcie ustawy o prawie
spotdzielni mieszkaniowych do gruntéw, druk sejmowy nr. 1418. Projekt ten proponowat
rozwiazania, ktore nadmierne ograniczaty prawa wiasciciela (Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego), wprowadzajac miedzy innymi postac¢ quasi - zasiedzenia, na
wzér przytoczonego juz przy okazji omawiania nowelizacji z 2007 r. art. 35 ust. 41 ustawy
o spotdzielniach mieszkaniowych, ktéry to przepis wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
zostat uznany za niezgodny z Konstytucjg RP.

W rzagdowym stanowisku do projektu podkreslono, ze wszelkie rozwigzania w tym
zakresie powinny zapewnia¢ réwnowage miedzy uprawnieniami cztonkow spoétdzielni
mieszkaniowych oraz oséb posiadajacych ekspektatywe spoétdzielczego prawa do lokalu,
ktoérzy w dobrej wierze poniesli koszty budowy lokali, a prawami wtasciciela. Nadmierne
ograniczenie praw wtasciciela (Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego) moze
budzi¢ watpliwosci w zakresie zgodnosci z Konstytucja RP, w szczegdlnosci jezeli
nadmiernie ingeruje w konstytucyjnie gwarantowang zasade ochrony wtasnosci.

Podobnie nalezy oceni¢ senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o spétdzielniach
mieszkaniowych (druk senacki nr 562). Projekt ten miat na celu rozwigzanie problemu
spotdzielni mieszkaniowych poprzez uchylenie przepiséw art. 35 i art. 36 ustawy o
spotdzielniach mieszkaniowych, ktére zdaniem projektodawcéw nie gwarantowaty
spotdzielniom skutecznego dochodzenia przeniesienia wtasnosci albo uzytkowania
wieczystego, oraz wprowadzenie w ich miejsce rozwigzan proponowanych w projekcie.
Istotg zaproponowanych przez projektodawcéw rozwigzan byto wprowadzenie instytucji
nabycia wtasnosci gruntu w drodze przemilczenia. Propozycja zaktadata, iz po uptywie 2
lat od dnia wejscia w zycie ustawy grunt stanowigcy wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, bedacy w dniu 5 grudnia 1990 r. w posiadaniu
spotdzielni, na ktérym spétdzielnia lub jej poprzednik wybudowaty budynki lub inne
urzadzenia trwale zwigzane z gruntem, staje sie wtasnoscig spoétdzielni przez przemilczenie
w zakresie, w jakim grunt ten jest niezbedny do prawidtowego korzystania z budynkéw i
innych urzadzen. Analogiczne rozwigzanie przyjeto w sytuacji, gdy wtascicielem gruntu lub
uzytkownikiem wieczystym jest inna osoba prawna lub osoba fizyczna.
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Przedstawiong w senackim projekcie propozycje réwniez nalezato oceni¢ negatywnie.
Analogiczne rozwigzania dot. zastosowania instytucji przemilczenia znalazty sie w
poselskim projekcie ustawy o spétdzielniach mieszkaniowych z dnia 27 wrzesnia 2012 r.
(druk sejmowy nr 819). Wobec tego rozwigzania zgtoszono wéwczas powazne
zastrzezenia dotyczace potencjalnej niezgodnos$ci z Konstytucjg RP. W przedstawionej
przez Ministra Rozwoju i Technologii opinii do projektu podkreslono, ze instytucja
przemilczenia nie ma swoich normatywnych zrédet w aktach regulujacych zasady
uzyskiwania praw do rzeczy, w szczegdlnosci brak jest odpowiednich unormowan, ktére
odnosityby sie do pierwotnego nabycia wtasnosci nieruchomosci w Kodeksie cywilnym,
jak réwniez w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Ponadto wskazano, iz
projektowana regulacja w istocie stanowi probe obejscia przepiséw o zasiedzeniu,
albowiem nie przewiduje wymogu wykazania przez spétdzielnie samoistnego posiadania
gruntu, na ktéorym wybudowane zostaty przez nig lokale mieszkalne. W konsekwencji
uzasadnione wydaje sie uznanie, ze przedmiotowa regulacja nie byta spdjna pod wzgledem
systemowym oraz aksjologicznym.

Ograniczona skuteczno$é dotychczasowych interwencji legislacyjnych sktonita resort
rozwoju i technologii do przeprowadzenia analiz, ktérych celem byta ocena zasadnosci
podjecia interwencji legislacyjnej oraz okreslenie kierunkéw zmian w obowigzujacych
przepisach. Minister Rozwoju i Technologii wystgpit do Srodowisk spétdzielczych, w tym
najwiekszych ogdlnopolskich zwigzkdw rewizyjnych zrzeszajacych spétdzielnie
mieszkaniowe, z prosba o udzielenie informacji dotyczacych skali oraz przyczyn problemu
nieuregulowanego stanu prawnego gruntéw we witadaniu spétdzielni mieszkaniowych.
Badanie przeprowadzono w | potowie 2022 r., wysytajgc ankiete do 14 podmiotéw, w tym
najwiekszych spoétdzielni mieszkaniowych, ktére zgtaszaty problemy zwigzane z regulacjg
stanéw prawnych gruntéw, oraz dwdch reprezentatywnych ogélnopolskich organizacji
zrzeszajacych Srodowiska spoétdzielcze, tj. Zwigzku Rewizyjnego Spoétdzielni
Mieszkaniowych RP i Krajowej Rady Spoétdzielczej. Resort rozwoju i technologii otrzymat
dane od 48 respondentéw. Réznica pomiedzy liczbg adresatéw a liczbg respondentéw
wynikata z faktu, ze cze$¢ danych raportowana byta indywidualnie przez poszczegélne
spotdzielnie mieszkaniowe zrzeszone w zwigzkach rewizyjnych, do ktérych wystosowano
prosbe o udzielenie informacji.

Celem badania byto uzyskanie danych dotyczacych:

- liczby i powierzchni gruntéw, do ktérych spétdzielnie mieszkaniowe nie uzyskaty
trwatego tytutu prawnego,

- liczby i powierzchni zabudowanych nieruchomosci gruntowych, do ktérych
spotdzielniom przystuguje inny, niz wtasnos$¢ lub uzytkowanie wieczyste, tytut prawny,

- przyczyn, dla ktérych nie zostat dotad uregulowany stan prawny gruntéw zabudowanych
przez spoétdzielnie, liczby znajdujacych sie w toku spraw dotyczacych regulacji stanéw
prawnych gruntéw,

- liczby spétdzielni, we wtadaniu ktérych znajduja sie grunty o nieuregulowanym stanie
prawnym,

- liczby mieszkancéw lub lokali znajdujacych sie na gruntach o nieuregulowanym stanie
prawnym.
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Informacje uzyskane w wyniku przeprowadzonego badania pozwolity m.in. oszacowac
liczbe podmiotéw, ktdre potencjalnie zostatyby objete regulacjami.

W czerwcu 2022 roku Minister Rozwoju i Technologii wystgpit o uzupetnienie
przekazanych informacji o dane dotyczace liczby budynkéw znajdujgcych sie w zasobach
spotdzielni, usytuowanych na gruntach, do ktérych spétdzielnie nie uzyskaty trwatego
tytutu prawnorzeczowego, oraz liczbe lokali znajdujgcych sie w tych budynkach. Kolejne
badanie ankietowe przeprowadzone zostato na poczatku wrzesnia 2022 r. wsréd
Srodowisk spétdzielczych. Badanie to pozwolito ustali¢, jaka cze$¢ uprawnionych
skorzystata z mozliwosci uregulowania stanu prawnego gruntu na podstawie
obowigzujacych obecnie przepiséw oraz jaki odsetek spraw o uregulowanie praw do
gruntow zostat zakonczony uwzglednieniem wniosku spétdzielni.

Analiza badan ankietowych wykazata celowos$¢ podjecia przez resort prac legislacyjnych.
Uznano bowiem, ze funkcjonujace obecnie mechanizmy regulacji stanéw prawnych
gruntéw zabudowanych przez spétdzielnie nie pozwalajg na kompleksowe rozwigzanie
problemu regulacji stanéw prawnych gruntéw zabudowanych przez spétdzielnie
mieszkaniowe, a ewentualne dziatania pozalegislacyjne charakteryzowatyby sie
ograniczong skutecznoscia.

W zwigzku z powyzszym w resorcie rozwoju i technologii podjeto dziatania zmierzajace do
opracowania projektu ustawy, ktéry catosciowo obejmowatby kwestie regulacji stanow
prawnych gruntéw zabudowanych przez spétdzielnie, a jednoczesnie jego postanowienia
nie bytyby kwestionowane pod katem zgodnos$ci z Konstytucjg RP. Efektem tych prac jest
uzgodniony wewnatrzresortowy i przekazany w dniu 31 marca 2023 r. do uzgodnien
miedzyresortowych projekt ustawy o uregulowaniu praw do gruntéw zabudowanych
przez spoétdzielnie mieszkaniowe, wpisany do Wykazu prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministréw pod numerem UD458.

Projekt zaktada m.in. przyznanie ograniczonego w czasie (w terminie roku od wejscia
ustawy w zycie) roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntéw oraz

o nieodptatne przeniesienie wtasnosci budynkéw na rzecz spétdzielni, ktére dotad nie
dysponowaty tym prawem. Rozwigzanie to dedykowane bedzie spétdzielniom
mieszkaniowym, ktére na gruntach stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub wtasnos$é
jednostki samorzadu terytorialnego:

- po dniu 5 grudnia 1990 r. wybudowaty same lub wybudowali ich poprzednicy prawni, za
zezwoleniem wtasciwego organu nadzoru budowlanego budynki, albo

- do dnia 5 grudnia 1990 r. wybudowaty same lub wybudowali ich poprzednicy prawni z
wtasnych srodkéw, za zezwoleniem wtasciwego organu nadzoru budowlanego budynki, i
nie zgtosity roszczenia, o ktérym mowa w art. 208 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami do dnia 31 grudnia 1996 r

Ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu wraz z nieodptatnym przeniesieniem
wtasnosci budynkéw wigzato sie bedzie ze zobowigzaniem spétdzielni mieszkaniowej, na
rzecz ktorej bedzie ono ustanowione, do uiszczania wtascicielowi pierwszej optaty i optat
rocznych za oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste. Jednoczesnie
spotdzielnie mieszkaniowe, ktére na podstawie odrebnych przepiséw byty zwolnione z
obowiazku wnoszenia pierwszej optaty za uzytkowanie wieczyste, zachowaja ten
przywilej.
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Kolejnym rozwigzaniem, ktére przewiduje projekt jest rozpatrywanie nowych wnioskéw
spotdzielni w procedurze administracyjnej, oraz korespondujgce z tym uprawnieniem
prawo do wyboru sciezki administracyjnej przez spotdzielnie, ktore ztozyty wczesniej
whnioski o ustanowienie uzytkowania wieczystego. Odejscie od umownego trybu
ustanawiania uzytkowania wieczystego na rzecz trybu administracyjnego zagwarantuje
stronom mozliwos$¢ skorzystania z instrumentéw zwalczania bezczynnosci lub
przewlektosci postepowania oraz zapewni mozliwo$¢ poddania rozstrzygniecia kontroli
w administracyjnym toku instancji.

Projekt zaktada rowniez rozszerzenie katalogu przestanek odmowy uwzglednienia tzw.
whiosku dekretowego. Dodatkows przyczyne odmowy oddania gruntu w uzytkowanie
wieczyste stanowi¢ beda przypadki zajmowania lokalu przez osobe, ktérej przystuguje
spotdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu albo spétdzielcze lokatorskie prawo do lokalu
w budynku posadowionym na gruncie o nieuregulowanym stanie prawnym albo
ekspektatywa ustanowienia tego prawa. W konsekwencji odpadnie przeszkoda do
regulacji stanu prawnego gruntu ze wzgledu na zgtoszone roszczenia poprzednich
wiascicieli lub ich nastepcéw prawnych.

Proponowane regulacje pozwolg na rozwigzanie problemu braku tytutu prawnego
spotdzielni mieszkaniowych do gruntéw pod budynkami spoétdzielczymi. Stabilizacji ulegnie
sytuacja prawna osob posiadajgcych spotdzielcze prawa do lokali w budynkach
posadowionych na gruncie o nieuregulowanym do tej pory stanie prawnym. Odpadnie
bowiem przestanka niedopuszczalnosci zaktadania ksigg wieczystych dla tych lokali.
Powyzsze umozliwi tatwiejszy obrot tymi lokalami oraz skorzystanie z mozliwosci
przeksztatcenia spotdzielczego prawa do lokalu w odrebng wtasnosc.

Szacowany termin przyjecia projektu przez Rade Ministréw to Il kwartat 2023 r.

Przedstawiajgc powyzsze informacje ufam, ze przyczynia sie one do wyjasnienia
watpliwosci zasygnalizowanych przez Pana Rzecznika.

Z upowaznienia, z wyrazami szacunku
Piotr Uscinski
Sekretarz Stanu
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