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Rzadowy pakiet rozwigzan
dla mieszkaniowki

W polskich miastach mamy prawie milion hektaréw
gruntow rolnych, z tego ponad 100 tys. ha w miastach
wojewodzkich. Liderami w tym zestawieniu sg Krakow,
Warszawa i £6dz. Rzadowa propozycja zaktada z jednej
strony uwolnienie tych gruntow pod miejskie inwestycje
mieszkaniowe, z drugiej znoszenie zbytecznych
barier administracyjnych, z trzeciej zwiekszenie
Zzaangazowania samorzadow w budownictwo
mieszkaniowe i zwiekszenie ich wptywu
na rodzaj i charakter powstajacych
inwestycji. Warto jednak rozmawiac o jej
szczegotach.
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Depositphotos/g_art08, AntonMatyukha/ Clas:

a szeroko pojetym rynku

mieszkaniowym w ostat-

nich latach zaobserwowac

mozna byto wrecz niepoli-
czalna ilo$¢ inicjatyw majacych wyelimi-
nowac rzeczywiste lub wyimaginowane
bolaczki tego segmentu. MieliSmy spec-
ustawy deweloperskie, kolejne programy
wsparcia dla kredytobiorcéw, zmiany
warunkdéw technicznych zmierzajace raz
do zaciesniania, a raz do luzowania gor-

setu dla budownictwa wielorodzinnego.
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I'wiele innych rozwiazan, ktérych nawet
eksperci nie byliby w stanie wyliczy¢.
I co? I nic. Jak mieszkania byly drogie,
tak stawaty sie jeszcze drozsze, a wrecz
niektére rozwigzania lub propozycje wy-
tacznie napedzaty ten proces, jak choéby
kolejne rzadowe zapowiedzi wprowa-
dzenia wsparcia dla kredytobiorcow.
Mozna wrecz byto postawi¢ pytanie,
czy faktyczna intencja tych dziatan byto
wsparcie dla przecietnego Kowalskiego,

zmierzajgce do poszerzenia i uczynienia

dostepniejsza kierowanej do niego oferty,
czy tez wsparcie dla sektora bankowego.

Przy okazji tego wyscigu ustawodaw-
cy wielu ekspertéw wskazywato, Ze nie
tedy droga, a stymulowanie popytu bez
podjecia racjonalnych dziatan po stronie
podazowej to §lepa uliczka, ktéra finalnie
moze wrecz rynek przegrzac. Do niedawna
odnie$¢ mozna byto wrazenie, ze te glosy
to wotanie na puszczy, a rzad wie lepiej.
Stad tez z duzg obawa zasiadtem niedawno
do lektury rzadowego projektu ustawy



o rozwigzaniach stuzacych zwiekszeniu
dostepnosci gruntéw pod budownictwo
mieszkaniowe. I nie ukrywam, ze po raz
pierwszy od dawna zostatem mito za-
skoczony. Wydaje sie, ze rzad postuchat
gloséw dochodzacych z rynku.

Teoretycznie miliony mieszkan
Projektodawca wyszedt ze stusznego
zatozenia, iz jednym z istotniejszych
ograniczen dla powstawania nierucho-
mosci mieszkaniowych jest dostepnosé
gruntéw, na ktérych moga powstac in-
westycje. W polskich regulacjach mamy
wiele barier. Jednymi z istotniejszych
sa ograniczenia i dolegliwosci wyni-
kajace z regulacji planistycznych oraz
przepiséw chroniacych grunty rolne.
Omawiana tzw. ustawa podazowa nimi
przede wszystkim sie zajmuje.

W polskich miastach mamy pra-
wie milion hektaréw gruntéw rolnych,
z tego ponad 100 tys. ha w miastach
wojewddzkich. Liderami w tym zesta-
wieniu sg Krakéw, Warszawa i £6dz -
w kazdym z nich grunty rolne obejmuja
powierzchnie po ponad 10 tys. ha. Czy to
duzo? Zaktadajac, ze:

» catosé tych gruntéw przeznaczona
zostataby na inwestycje wielorodzinne
(zabudowa 4-kondygnacyjna),

» dla dziatek tych obowiazuja prze-
cietne wspoétczynniki intensywnosci,
pozwalajace na zabudowe 30% po-
wierzchni dziatek,

» przecietne mieszkanie ma 50 m?

- to grunty te pozwolityby na wybu-
dowanie ok. 17 mln () mieszkan. Raczej
rozwiazatoby to problem ich rzekomego
niedoboru, wptynetoby tez znaczaco na
strone podazowa i pewnie na istotne
obnizenie ceny lokali. Nawet uwzgled-
niajac, iz wstepny szacunek wskazuje
na przydatno$¢ w miastach ok. 6 tys. ha
pod inwestycje, daje to mozliwos¢ wy-
budowania ok. 0,5 mln lokali na tych
gruntach. Proponowana regulacja moze
wiec bardzo istotnie wptynaé na rynek
mieszkaniowy w najblizszych latach.

Dla kogo grunty?
Proponowane regulacje zaktadaja przede
wszystkim mozliwos¢ ,,odblokowania”

gruntéw bedacych w dyspozycji spétek

Skarbu Paristwa oraz Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa na potrzeby realizacji
inwestycji mieszkaniowych. Uzasad-
nienie projektu wskazuje na zbednos¢
ibrak zagospodarowania znacznej czesci
gruntéw bedacych w posiadaniu takich
podmiotéw jak PKP czy Poczta Polska,
tym samym grunty te moga by¢ zbyte
bez uszczerbku dla tych podmiotéw.
Niemniej najwiekszym chyba novum
jest przyznanie ministrowi wiasciwemu
ds. budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego (obecnie
minister rozwoju i technologii) kompe-
tencji do przejmowania gruntow z Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa oraz
oddawania ich w ramach zasobu Skarbu
Panstwa w dyspozycje wiasciwego miej-
scowo starosty. Grunty te z kolei beda
nieodptatnie oddawane gminom w celu:
1) realizacji na tej nieruchomosci przez
gmine przedsiewziecia polegajacego
na budowie budynku mieszkalnego
wraz z infrastruktura towarzyszaca,
w ktérym wszystkie utworzone lokale
mieszkalne wchodza w sktad mieszka-
niowego zasobu gminy lub

2) ustanowienia na tej nieruchomosci
przez gmine uzytkowania wieczystego
narzecz:

a) spotecznej inicjatywy mieszkanio-
wej lub sp6tki gminnej w celu realizacji
na tej nieruchomosci przedsiewzie-

Proponowane regulacje zaktadaja przede wszystkim mozliwosc
,Lodblokowania" gruntow bedacych w dyspozycji spotek Skarbu
Panstwa oraz Krajowego Osrodka \Wsparcia Rolnictwa na potrzeby
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wziecia polegajacego na budowie budynku
mieszkalnego, w ktérym wszystkie utwo-
rzone lokale mieszkalne wchodza w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy lub

3) sprzedazy tej nieruchomosci przez
gmine w rozliczeniu ,lokal za grunt”
w rozumieniu Ustawy z 16 grudnia 2020 .
o zbywaniu nieruchomosci z rozlicze-
niem ,lokal za grunt”.

W przypadku, gdy przedsiewziecie
wskazane we wniosku nie zostanie
przez gmine zrealizowane w ciagu
5lat od dnia przekazania nieruchomosci,
dyrektorowi KOWR przystugiwac bedzie
zadanie zwrotu jej catosci lub czesci.

Powrot do komunalnych?
Projekt przewiduje rekompensate odpo-
wiadajacg wartosci przekazanego pra-
wa do nieruchomosci w przypadku, gdy
przedsiewziecie nie zostanie zrealizowane
nanieruchomosci przekazanej podmiotom
wskazanym w punkcie 2 w ciagu 5 lat od
dnia przekazania. W takim przypadku, na
wniosek dyrektora KOWR, gmina zobo-
wiazana bedzie do zaptaty rekompensaty
odpowiadajgcej wartosci przekazanego
prawa do nieruchomosci.

Przez zrealizowanie przedsiewziecia,
o ktérym mowa w ust. 2 pkt. 1i 2 ustawy
0 zbywaniu nieruchomosci z rozliczeniem
»okal za grunt”, nalezy rozumiec¢ oddanie

realizagji inwestycji mieszkaniowych.

cia polegajacego na budowie budynku
mieszkalnego, w ktérym wszystkie
utworzone lokale mieszkalne przeznacza
sie na wynajem osobom fizycznym lub
b) spoétdzielni mieszkaniowej w celu
realizacji na tej nieruchomosci przedsie-
wziecia polegajacego na budowie budyn-
ku mieszkalnego, w ktérym wszystkie
utworzone lokale mieszkalne przeznacza
sie na wynajem osobom fizycznym lub
c) jednoosobowej spétki gminnejw celu

realizacji na tej nieruchomosci przedsie-

do uzytkowania budynkéw wskazanych
we wniosku wéjta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta wtasciwego ze wzgledu
na miejsce potozenia nieruchomosci.
Regulacja ta moze okaza¢ sie nazbyt
rygorystyczna w praktyce. Zakonczenie
inwestycji w ciggu 5 lat od nabycia dziatki
w sytuacji, gdy realizacja ma by¢ prowa-
dzona na gruntach rolnych, moze by¢
trudne. Przepis réwniez nie uwzglednia
ograniczenia czasowego wynikajacego
ze zmian w regulacjach planistycznych,
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a tym samym moze
praktycznie ograni-
czy¢ zakres stosowa-
nia omawianej ustawy
podazowej. Nalezatoby
uwzgledni¢ w projekto-
wanych regulacjach wiek-
szg elastyczno$¢ tego terminu
imozliwos¢ jego dostosowania,
np. poprzez jego dookreslenie przy
przekazywaniu nieruchomosci gminie.

W wypadku wszystkich opcji reali-
zacji inwestycji, poza zbyciem nierucho-
mosci w modelu ,lokal za grunt”, usta-
wodawca nie dopuszcza ustanawiania
odrebnej wtasnosci lokali.

Regulacja ta moze okazac sie jednym
z istotniejszych przepiséw proponowanej
ustawy. Od lat postulowany jest bowiem
(réwniez przez autora tego tekstu) po-
wrét do budowania lokali komunalnych.
Zmiany demograficzne i starzenie sie
spoteczenstwa, a takze rozwarstwienia
majatkowe powodujg, ze osoby najgorzej
sytuowane zwyczajnie nie s3 w stanie
zaspokoi¢ samodzielnie swych potrzeb
mieszkaniowych. Proponowany model
spowoduje, ze gminy nie beda mogty
ustanawia¢ odrebnej wtasnosci lokali
w wybudowanych budynkach, a w kon-
sekwencji zbycie takiej inwestycji sta-
nie sie co najmniej wysoce utrudnione.
Tujednak nalezatoby zastanowic sie réw-
niez nad uelastycznieniem tej, w mojej
ocenie stusznej, regulacji. Nie wszystkie
inwestycje bowiem moga wytrzymac
prébe czasu i nastepczo moze powstaé
potrzebaich zbycia. Proponowany przepis
nie rozstrzyga, czy zakaz wyodrebniania
wtasnosci poszczegdlnych lokali obej-
mowac bedzie réwniez potencjalnego
nabywce catej nieruchomosci w przy-
sztosci. Regulacja moze ponadto utrudniaé
w przysztosci zbywanie tych lokali ich
najemcom na podobnych preferencyj-
nych zasadach, jak odbywa sie to obecnie
w stosunku do lokali komunalnych.

Mozliwos¢ uzytkowania wieczystego
Projekt ustawy podazowej zaktada
réwniez dokonanie przegladu nieru-
chomosci bedacych wtasnoscia spotek
Skarbu Panistwa lub znajdujacych sie
w ich uzytkowaniu wieczystym. Celem
jest wytypowanie nieruchomosci nie-
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Nowela ustawy o gospodar-

ce nieruchomosciami przede
wszystkim przywraca mozli-
WOSC ustanawiania uzytkowa-
nia wieczystego. Wzmacnia
to kontrole co do celu wy-
korzystania nieruchomosci.

wykorzystywanych dla przewazajacej
dziatalnosci tychze spétek. Takie nieru-
chomosci beda mogty by¢ przekazane
gminom nieodptatnie na analogiczne
cele jak nieruchomosci rolne pochodzace
z zasobu KOWR.

Ustawa przewiduje nowelizacje
rowniez niektérych aktéw prawnych
w celu eliminacji barier przy budowaniu
nowych mieszkan.

Nowela ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami przede wszystkim przywra-
camozliwo$¢ ustanawiania uzytkowania
wieczystego. Wzmacnia to kontrole co
do celu wykorzystania nieruchomosci.
Pojawia sie tez nowo$¢ w postaci moz-
liwosci zastrzezenia w umowie oddania
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste,
izzmocy prawa nie nastapi przeksztatce-
nie tego prawa we wiasnos¢. Domyslnie
jednak przeksztatcenie takie nastepowac
bedzie z chwila zakoniczenia realizacji
inwestycji mieszkaniowej.

Jednoczesnie, w odniesieniu do
nieruchomosci oddawanych w uzyt-
kowanie wieczyste na cele spotecz-
nego budownictwa mieszkaniowego,
zaproponowano preferencyjna stawke
oplaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego w wysokosci 0,5% warto-

$ci gruntu oraz gérny
limit stawki pierwszej
optaty z tytutu uzyt-
kowania wieczystego
na poziomie 15% war-
tosci nieruchomosci.
Zmiana w art. 5 pkt 7
projektu ma na celu wpro-
wadzenie dodatkowego 24-mie-
siecznego terminu na skorzysta-
nie przez uzytkownikéw wieczystych
z roszczenia o sprzedaz gruntu. W dniu
31sierpnia 2023 r. weszta w zycie nowe-
lizacja ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Ustawa z 26 maja 2023 1. 0 zmia-
nie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa, ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ustawy o podatku
od czynnosci cywilnoprawnych oraz nie-
ktérych innych ustaw), na mocy ktérej
uzytkownikom wieczystym przyznano
ograniczone w czasie roszczenie o wy-
kup niektérych gruntéw. Uprawnienie
to mogto by¢ realizowane w terminie 12
miesiecy od wejscia ustawy w zycie (tj. do
31sierpnia 2024 r.) w odniesieniu do grun-
téw zabudowanych, ktére zostaty oddane
w uzytkowanie wieczyste przed dniem 1
stycznia 1998 r. Zmiana ta podyktowana
jest dotychczasowym krétkim, bo jedynie
rocznym, okresem na ztozenie wniosku
o sprzedaz gruntu. Wielu przedsiebiorcéw
w tak krétkim czasie nie byto w stanie
skorzystac z tego uprawnienia, stad tez
wydtuzenie tego okresu przywrdci im
te mozliwos¢.

Mozliwos¢ dodawania kondygnacji

Kolejnym ciekawym rozwiazaniem jest
proponowana zmiana w oparciu o szybka
Sciezke istniejacych planéw miejsco-
wych w celu dobudowania dodatkowej
kondygnacji, réwniez w przypadku bu-
dynkéw nizszych niz 30 m. Dotychcza-
sowe brzmienie art. 27b ust. 1 pkt 2 lit. e
ustawy pozwalato stosowaé procedure
uproszczong sporzadzania planu miejsco-
wego w przypadku zmiany parametréw
zabudowy, w tym wysokosci zabudowy,
o nie wiecej niz 10%. W odniesieniu do
budynkéw nizszych niz 30 m taka zmiana
nie umozliwia dobudowania dodatkowej
pelnej kondygnacji, przez co przepis miat
ograniczone zastosowanie praktyczne.



Po nowelizacji, niezaleznie od obowia-
zujacych ustalen planu miejscowego,
w postepowaniu uproszczonym bedzie
mozna zawrze¢ zmiane w zakresie umoz-
liwienia realizacji dodatkowej kondygna-
cji, cowymagacé bedzie zmiany w zakresie
parametréw maksymalnej wysokosci
zabudowy oraz maksymalnej nadziemnej
intensywnosci zabudowy. Ta niewielka
nowela moze réwniez istotnie przyczy-
ni¢ sie do zwiekszenia ilosci dostepnej
przestrzeni pod zabudowe. Przy obecnie
dostepnej technologii, w tym lekkiej
technologii modutowej, rozwazy¢ mozna
zmiane miejscowych planéw réwniez
dla obszaréw juz dawno zabudowanych,
by umozliwi¢ inwestorom podniesienie

o kondygnacje budynkéw istniejacych.

Co z powierzchnia biologicznie
czynna?

Na uwage zastuguje tez zniesienie ograni-
czen w obrocie gruntami rolnymi w gra-
nicach administracyjnych miast. Dotych-
czas brak bylo rozréznienia rezimow
nabywania nieruchomosci rolnych
ze wzgledu na ich potozenie. Projekto-
wana zmiana moze przyspieszy¢ obrot
nieruchomosciami i szybciej doprowadzi¢
do pozyskania gruntéw przez podmioty;,
ktore faktycznie chcg na nich realizowaé
inwestycje. Co ciekawe, pomimo celu
mieszkaniowego regulacji spod reziméw
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego
zostang wytaczone wszystkie nierucho-
mosci rolne znajdujace sie na terenie
miast, a nie tylko nieruchomosci moga-
ce mie¢ przeznaczenie mieszkaniowe.
Tym samym zmiana przyczyni sie do
przyspieszenia urbanizacji miast, nie-
mniej z pewnoscig nie wptynie pozy-
tywnie na dostepna powierzchnie biolo-
gicznie czynna. Nie mozna zapominad, ze
terenami zielonymi, jakze potrzebnymi
w aglomeracjach miejskich, sa nie tylko
parki, ale réwniez np. taki lub nieuzytki
rolne. Tym samym rozwazenia wymaga-
Yoby, czy regulacja nie powinna by¢ sko-
relowana z jednoczesnym obowigzkiem
np. czeSciowego pozostawienia takich
terenéw jako wytaczonych od zabudo-
wy - jednak woéwczas musiataby by¢
ona skorelowana co najmniej ze zmiana
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym.

Rzad proponuje réwniez wprowa-
dzenie zasady réwnego traktowania co
do uzytkownikéw wieczystych i nie dys-
kryminuje tych z nich, ktérym oddano
wuzytkowanie wieczyste grunty zabudo-
wane na cele mieszkaniowe po 31 grudnia
2018 r. Dla tych gruntéw przeksztatcenie
w prawo wiasnosci ma nastgpic¢ z mocy
prawa z dniem 1 stycznia 2026 roku.

Uwaga na zbytnig formalizacje
postepowan

Na koniec projektodawca zauwaza réw-
niez istnienie ograniczeri o charakterze
proceduralnym i proponuje wprowadzenie
nowego art. 10b do ustawy Prawo budow-
lane. Celem tej regulacji ma by¢ natozenie
na kazda ze stron i uczestnikéw poste-
powania w sprawie wydania decyzji lub
na wydane postanowienie na podstawie
tejze ustawy dodatkowych wymogéw
formalnych w postaci precyzyjnego okres-
lenia zarzutdw co do tego rozstrzygniecia
i powotania dowodéw. Ustawodawca
w uzasadnieniu projektu ustawy nie roz-
wija szczegdtowo motywoéw tej zmiany.
Domysla¢ sie jednak nalezy, iz shuzy¢ ma
ona koncentracji materiatu dowodowego
iograniczac sktadane srodki zaskarzenia
shuzace jedynie przedhuzeniu postepowan
prowadzonych w oparciu o ustawe. Prze-
pis ten moze by¢ jednak zbyt daleko idacy.
Oile w postepowaniach w sprawie wyda-
nia decyzji pozwolenia na budowe moze
by¢ on celowy, w szczegdlnosci moze
ograniczac sktadanie srodkow zaskarzenia
przez inne niz wnioskodawca podmioty
tylko w celu odwleczenia w czasie uzy-
skania przez rozstrzygniecie przymiotu
ostatecznosci, o tyle nie mozna zapomi-
nad, ze to nie jedyne decyzje wydawane
w oparciu o ustawe Prawo budowlane.
Mamy przeciez do czynienia chocby z po-
stepowaniami w przedmiocie samowoli
i ich legalizacji, z naktadaniem réznora-
kich obowiazkéw i srodkéw przymusu.
Co wiecej, nie kazde z postepowan bedzie
wiazac sie z powotywaniem dowodow
iw ogdle takich dowod6éw (nowych) wy-
maga. Nasuwa sie pytanie, czy odwotanie
umotywowane prawnie, oparte li tylko
na kwestionowaniu prawidtowosci usta-
len faktycznych organu lub prawidtowosci
zastosowania przepiséw przez organ,

bedzie mogto by¢ uznane za zachowujace
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wymogi formalne, aby takie odwota-
nie rozpoznac? Ustawodawca winien
co najmniej rozwazy¢ doprecyzowanie
lub réwniez ograniczenie tego przepisy,
by nie doprowadzi¢ do zbytniej forma-
lizacji postepowan odwotawczych i nie
podbudowywac tendencji do ich jedynie
formalnego zatatwiania przez organy.

Warto pomyslec¢ o gminach
wiejskich

Projektowanych zmian, jak wida¢, jest
bardzo duzo, niemniej wiekszos¢ z nich
nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu wi-
dzenia motywacji przySwiecajacej pro-
jektodawcy. Rzad zauwaza liczne glosy
z rynku wskazujgce na koniecznosé sty-
mulowania strony podazowej, stad tez
bez specjalnej przesady projekt mozna
wtasnie nazwacé ,ustawa podazowsg”.
Zjednej strony uwolnienie gruntéw pod
inwestycje w miastach, z drugiej znoszenie
zbytecznych barier administracyjnych,
z trzeciej zwiekszenie zaangazowania
samorzadéw w budownictwo mieszka-
niowe i zwiekszenie ich wptywu narodzaj
i charakter powstajacych inwestycji - to
kroki w dobra strone. Ustawa jednakze
ktadzie gtéwnie nacisk na budownictwo
mieszkaniowe w miastach i odnie$¢ moz-
na wrazenie, ze dla terenéw poza ich
administracyjnymi granicami juz tak
atrakcyjnych i daleko idacych rozwia-
zan nie proponuje. Polska to jednak nie
tylko duze aglomeracje - intensywnie
rozwijaja sie tereny podmiejskie i wiej-
skie. Oczywistym jest, Ze budownictwo
mieszkaniowe ma na nich inna specyfike
inie cierpi na tak duzy gt6d ziemi. Mozna
jednak sie zastanowic, czy nie nalezatoby
wprowadzi¢ mechanizméw stymulujacych
budowe réwniez na tych terenach. Warto
tez rozwazy¢ réznicowanie podejscia do
gmin wiejskich potozonych wbezposred-
niej bliskosci duzych aglomeracji. Niemniej
ustawa to krok w dobrym kierunku. Moze
nie uzdrowi ona catego rynku mieszkanio-
wego i nie bedzie stanowic odpowiedzi na
wszystkie jego problemy, ale cze$¢ z nich
na pewno wyeliminuje lub ztagodzi.
Krzysztof Granat

radca prawny, lider praktyki nieruchomosci
w Kancelarii Radcow Prawnych K&L Legal

Granat i Wspolnicy sp.k.
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