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Stanowisko
Zarzadu Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatéw
z dnia 16 kwietnia 2025 r.

W sprawie: stosowania przepisu art. 23 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
dla transakeji realizowanych w trybie art. 32 oraz art. 198 g
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami

W zwigzku z watpliwosciami jednostek samorzadu terytorialnego zrzeszonych
w Slaskim Zwiazku Gmin i Powiatéw w sprawie dotyczacej interpretacji przepisow art. 23 ust.
3 ustawy o gospodarce nieruchomodciami, tj. wysokosci potracen jako dochodu powiatu od
wplywow osigganych z tytulu sprzedazy nieruchomodci gruntowych na rzecz uzytkownikow
wieczystych (5% czy 25%), Zarzad Zwigzku wnosi o zaj¢cie jednoznacznego stanowiska
lub podjecie inicjatywy legislacyjnej w niniejszej sprawie.

Zgodnie z art. 23 ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami -
dalej u.gn. od wplywow osiaganych ze sprzedazy, oplat z tytulu trwalego zarzadu,
uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu - nieruchomosci Skarbu Panstwa, o ktorych mowa
w ust. 1, a takze od wplywow osigganych z oplat z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomo$ci Skarbu Pafstwa oddanych w uzytkowanie wieczyste, oraz od odsetek
za nieterminowe wnoszenie tych naleznosci potraca si¢ 25% $rodkéw, ktdre stanowig dochod
powiatu, na obszarze ktérego polozone sa te nieruchomosci. Z przedstawionego przepisu
wprost wynika, ze w przypadku transakcji dotyczacych nieruchomosci Skarbu Panstwa
znajduje zastosowanie stawka 25%. Stanowisko powyzsze zostalo zaprezentowane w pismie
Ministerstwa Rozwoju i Technologii, Departamentu Gospodarki Nieruchomosciami, znak
pisma: DN-L1.750.148.2024 z daty Warszawa 3 grudnia 2024 r., stanowigcym odpowiedz
na wystgpienie z dnia 9 wrzeénia 2024 r. Starostwa Powiatowego w Bedzinie. Podobnej tresci
stanowisko od ww. Ministerstwa (pismo z 29 listopada 2024 r., znak DN-1.750.170.2024)
otrzymato Starostwo Powiatowe w Wodzistawiu Slaskim na wystapienie z 26 wrzesnia 2024 r.

Interpretacja powyzsza jest stanowczo kwestionowana przez Wojewode Slaskiego,
ktéry w uzasadnieniu zawartym w pi$mie znak sprawy: NWII1.3122.54.2024 z daty Katowice,
3 stycznia 2025 podnosi, iz ,, W art. 23 ust. 3 wprost wskazano, ze wplywy osiggane za
sprzedazy, optat z tytutu trwalego zarzqdu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu dotyczq
wylgcznie nieruchomosci wchodzqcych w skiad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa.
Zgodnie z art. 21 u.g.n. do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa nalezg nieruchomosci, ktore
stanowiq przedmiot wlasnosSci Skarbu Panstwa i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste,
oraz nieruchomosci bedgce przedmiotem uzytkowania wieczystego Skarbu Panstwa.
Nieruchomosci gruntowe oddane w uzytkowanie wieczyste do zasobu, o ktérym mowa w art. 23
u.g.n. nie nalezq”,

Wojewoda Slaski jako racjonalne uzasadnienie w zréznicowaniu przez ustawodawce
wysokosci potrgcen na 5% i 25% wskazuje réznice w liczbie czynnosci dokonywanych przez
starostow w stosunku do nieruchomosci bedacych w zasobie oraz spoza zasobu, tj. oddanych
w uzytkowanie wieczyste, tzn. w przypadku np. sprzedazy nieruchomosci z zasobu starosta
musi wykona¢ szereg czynno$ci zwigzanych z przygotowaniem nieruchomosci do zbycia, m.in.
zleci¢ uporzadkowanie czy uprzatnigcie nieruchomosci, podjaé¢ dzialania celem
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wyeksponowania jej na rynku i uzyskania zainteresowania potencjalnych nabywcéw, a sama
sprzedaz co do zasady odbywa si¢ w drodze przetargu, co wymaga przeprowadzenia
stosownych procedur. Natomiast jako jedyne czynno$ci wymagajace dziatania starosty
w trakcie trwania uzytkowania wieczystego Wojewoda Slaski wskazuje aktualizacje opfat,
ktére sg rekompensowane 25% potragceniem z wplywdw z tychze oplat.

Z powyzszym stanowiskiem nie sposéb si¢ zgodzi¢, gdyz przeprowadzenie procedury
sprzedazy nieruchomosci (w trybie przepiséw wynikajacych z art. 32 i epizodycznych u.g.n.)
wlasciwie jest procesem analogicznym do innych sprzedazy nieruchomosci i wymaga podjecia
w zasadzie takich samych czynno$ci. Dodatkowo w sytuacji prowadzenia przez uzytkownika
wieczystego dziatalnosci gospodarczej, konieczna jest weryfikacja spelienia przez nabywce
warunkOw wynikajgcych z przepiséw o pomocy publicznej, a po sprzedazy wydanie
stosownego zaswiadczenia o udzielonej pomocy. Czynno$ci zwigzane z w/w przepisami
w Informacji o wykorzystaniu przekazanych dotacji celowych na realizacje zadaf z zakresu
administracji rzagdowej oraz na inne zadania zlecone ustawami realizowane przez powiaty -
zakatalogowane sg jako zbycie.

Wojewoda Slaski w uzasadnieniu do swojego stanowiska pomingt zupelnie
okolicznosé, ze starosta zbywajac prawo wihasnoécei nieruchomogdci Skarbu Pafstwa na rzecz
uzytkownika wieczystego bezpowrotnie traci coroczne wplywy w wysokosci 25% oplaty
rocznej za uzytkowanie wieczyste takiej nieruchomo$ci, w zdecydowanej wigkszosci
nieruchomosci przez okres kolejnych 64 lat (wigkszos¢ nieruchomos$ci Skarbu Panstwa
oddanych jest w uzytkowanie wieczyste do dnia 5 grudnia 2089 r.).

Podobnie Wojewoda Slaski pominat okolicznosé, iz nieruchomodci Skarbu Paristwa
oddane w uzytkowanie wieczyste, na podstawie art. 23 ust. 1db ustawy o gospodarce
nieruchomosciami traktowane sa jako nieruchomo$ci wchodzace w sklad zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktore uwzglednia si¢ w Planie wykorzystania zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa poprzez obowigzek ich ewidencji identyczny jak dla
nieruchomosci nieoddanych w uzytkowanie wieczyste oraz sporzadzenia prognoz wplywow
osigganych z oplat za uzytkowanie wieczyste i aktualizacji optat rocznych z tytulu uzytkowania
wieczystego (art. 23 ust. 1db pkt. 1 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

Natomiast w kluczowym dokumencie tj. uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw Ministerstwo
wiodgce i ministerstwa wspolpracujace: Ministerstwo Rozwoju i Technologii w ocenie
skutkéw regulacji jako dodatkowe informacje, w tym wskazanie Zrédel danych
i przyjetych do obliczen zalozen wskazalo: ,,Przy prognozowaniu dochodéw powiatow
uwzgle¢dniono natomiast, Zze zgodnie z art. 23 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami od wplywéw osigganych m.in. ze sprzedazy nieruchomosci
wchodzacych w sklad zasobu Skarbu Panstwa, a takze od wplywow osiaganych z oplat z
tytulu uzytkowania wieczystego, potraca si¢ 25% Srodkow, ktére stanowia dochod
powiatu, na obszarze ktérego polozone sg te nieruchomosci. Prognozy dochodu powiatéw
stanowig zatem pochodng szacunkowych dochodéw Skarbu Panstwa”.

W  opublikowanym komentarzu Sanakiewicz Fukasz, Przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci
tych gruntéw (Komentarz, wyd. IT Opublikowano: LEX/el. 2023) autor stwierdza, ze ,,(...)
w przypadku wplywow osigganych z opfat i optat jednorazowych w odniesieniu do gruntéw
stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa, reprezentowanego przez starost¢ wykonujacego
zadania z zakresu administracji rzgdowej, znajduje zastosowanie art. 23 ust. 3 u.g.n., a co za
tym idzie w tego typu sprawach nie bedzie miat zastosowania art. 4 ust. 1 pkt 7 i art. 5 ustawy
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®>, zgodnie z ktérymi
zrédtami dochoddw wiasnych odpowiednio gminy i powiaty sg 5,0% dochodéw uzyskiwanych
na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz
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innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej. Tym samym od
wplywow z optlat z tytutu przeksztatcenia potraca si¢ 25% $rodkow, ktore stanowig dochod
powiatu, na obszarze ktérego potozone sg te nieruchomosci. Przepis ten dotyczy jedynie
sytuacji, w ktérych wlasciwym organem na gruncie ustawy przeksztalceniowej w odniesieniu
do nieruchomogci Skarbu Panstwa jest starosta lub prezydent miasta na prawach powiatu.

Analogiczne rozwigzanie ustawodawca zastosowal w art. 4 wust. 14 ustawy
przeksztalceniowej z 2005 r., z tym, ze przepis ten dotyczyl rdwniez innych zasobow
nieruchomos$ci, gdyz starosta byl jedynym organem uprawnionym do wydania decyzji
przeksztalceniowej, co powodowato istotne komplikacje, biorac pod uwage tryb i zasady
rozliczen?*. W orzecznictwie na kanwie tego przepisu zwracano uwage, ze potracenie srodkoéw
uzyskiwanych z wplywoéw osiaganych z optat z tytutu przeksztalcenia (art. 23 ust. 3 u.g.n.) nie
jest potraceniem w rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego, nie mozna bowiem przyjac, ze
w takiej sytuacji podmioty bylyby jednoczesnie dtuznikami i wierzycielami, ani ze kazdy z nich
moglby potracié swoja wierzytelno$é z wierzytelnosci drugiego®>. Ani na gruncie obecnie
obowiazujgcej ustawy, ani na gruncie ustawy z 2005 r. ustawodawca nie przewidzial
kompetencji do podejmowania wiladczej decyzji w zakresie orzekania o potraceniu 25%

srodkow uzyskanych z wpltywow osiaganych z oplat z tytutu przeksztatcenia®*,

Warte podkreslenia jest rowniez stanowisko Sgdu Najwyzszego zawarte w uchwale
z 13 lipca 2011 r., sygn. akt III CZP 35/11*%7, gdzie orzekl, ze niedopuszczalna jest droga
sagdowa w sprawie, w ktdrej powiat dochodzi zwrotu od Skarbu Panstwa kwot stanowigcych
jego dochod na podstawie art. 23 ust. 3 u.g.n. W uzasadnieniu tej uchwaly Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze kwestie zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich
dysponowaniem pozostajg poza sferg stosunkéw cywilnoprawnych i sg rozstrzygane na
podstawie przepisdw prawa publicznego w ramach systemu finanséw publicznych”.

Ponadto, kwestia sposobu rozliczenia wplywéw z oplat zostala rozstrzygnieta w
Wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 wrzeénia 2015 r., sygn. akt I OSK
71/14, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci -
zasady rozdziatu wplywoéw z optat, gdzie Sad wskazal: ,,W doktrynie prawa i judykaturze
utrwalony jest poglad, ze o tym, czy dany akt administracyjny jest decyzjg nie przesadza jego
nazwa czy forma, lecz charakter sprawy oraz tre$¢ przepisu bedacego podstawa dzialania
organu powolanego do zalatwienia sprawy. Przepisy prawa materialnego przewidujg
niejednokrotnie decyzyjna formg¢ zalatwienia sprawy nie tylko w sposéb bezposredni, ale
rowniez przez okreslenie w formie czasownikowej kompetencji organu do rozstrzygniecia
sprawy. Z gramatycznej wykltadni przepisu zawartego w art. 4 ust. 14 o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomodci w zw. z art. 23 ust. 3 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nie sposéb wyprowadzi¢ wniosku, ze starosta uprawniony jest
do podjecia decyzji o zobowigzaniu dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci do
przekazania powiatowi 25% uzyskanej oplaty z tytulu przeksztalcenia. Ustawodawca
przewidzial decyzyjng forme zalatwienia sprawy w formie czasownikowej, ale tylko
1 wylacznie w zakresie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
i opfaty. Nie przewidziat natomiast kompetencji do podejmowania wladczej decyzji w zakresie
orzekania o potraceniu 25% Srodkéw uzyskanych z wplywoéw osigganych z oplat z tytulu
przeksztalcenia. Jednoczesnie, z powyzszych wzgled6w, Sad nie podziela pogladu wyrazonego
przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 13 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt II SA/GI 1090/10 i w wyroku z dnia 14 marca 2011 r. sygn. akt I SA/GL 1188/10
(dostepnych na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl), zgodnie z ktérym prawo do
25% naleznej oplaty z tytulu przeksztalcenia stanowigcej dochdd powiatu wynika z tego
samego stosunku administracyjnego, w zakresie ktorego orzeczono o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego i oplacie, wobec czego o tym prawie orzeka sic w drodze
administracyjnej i to w drodze decyzji. Sad ten uznal bowiem, Ze nalezy przyja¢ liberalne



podejscie do poszukiwania podstaw prawnych do wydania decyzji, a nawet domniemanie
formy decyzji. W niniejszej sprawie takiego podejscia zaakceptowaé nie mozna.

Dokonana wykladnia w zaskarzonym wyroku jest w pelni prawidlowa. Wynika
z konstytucyjnej zasady praworzadnosci, ustanowionej w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ktéry stanowi, Zze "Organy wiladzy publicznej dzialajg na podstawie i granicach
prawa. Regula ta ma w peni zastosowanie w postgpowaniu administracyjnym (art. 6 Kodeksu
postgpowania administracyjnego). Autorytatywna konkretyzacja praw lub obowiazkéw
jednostki w formie decyzji administracyjnej jest dopuszczalna tylko, gdy daja temu podstawy
przepisy materialnego prawa powszechnie obowiazujacego. Przepisy materialnego prawa
administracyjnego okreslaja sytuacje prawna jednostki postugujac si¢ dwiema podstawowymi
metodami: - po pierwsze, przepis prawa okre§la prawa lub obowigzki jednostki bezposrednio
je ksztaltujac, co wylgcza dopuszezalnoéé ich konkretyzacji w formie decyzji administracyjnej,
- po drugie, dla okreSlenia praw i obowigzkéw konieczna jest autorytatywna konkretyzacja
wiasciwego organu administracji publicznej. W niniejszej sprawie taka sytuacja nie ma
miejsca”.

Wyzej zacytowany wyrok wskazuje, ze kwestie zwigzane z gromadzeniem $rodkow
publicznych oraz ich dysponowaniem pozostajg poza sfera stosunkéw cywilnoprawnych i sg
rozstrzygane na podstawie przepisOw prawa publicznego w ramach systemu finanséw
publicznych.

Natomiast w publikacji LEX nr 3043068 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 18 czerwca 2020 r., sygn. akt I GSK 2094/19 - Potracenie 25% $rodkéw uzyskiwanych
z wpltywow osigganych z oplat z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci czytamy ,,W uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 2 lipca 2015 r. (sygn. akt II
GSK 802/14), ktéry to poglad sktad orzekajacy w pelni podziela i uznaje za wtasny, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit, ze gdy chodzi o wykladni¢ i stosowanie art. 23 ust. 3 u.g.n.,
istotne znaczenie ma po pierwsze to, ze z tresci przywolanego przepisu wynika przyznana
powiatowi, jako jednostce samorzadu terytorialnego (realizowana przez staroste powiatu)
kompetencja (uprawnienie) do potrgcania od wymienionych w tym przepisie wpltywéw -
naleznych Skarbowi Panstwa i osigganych w zwigzku z gospodarowaniem zasobem jego
nieruchomosci, jako zadaniem z zakresu administracji rzadowej - 25% tych $rodkow, po drugie
za$ to, ze zgodnie z tym przepisem, dochod powiatu, na obszarze ktorego polozone sg te
nieruchomosci, stanowig $rodki potrgcone do wysokosci 25% wymienionych wplywow.
Z powyzszego wynika wigc jednoznacznie, ze dochdd powiatu stanowig $rodki, w odniesieniu
do ktorych doszto do realizacji przez jednostke samorzgdu terytorialnego przyznanej jej
przywolanym przepisem kompetencji - tj. kompetencji do dokonania wskazanego potracenia
25% - bo tylko w ten sposdb dochdd, o ktéorym mowa, moze byé w ogole uzyskany.
W konsekwencji przyjaé nalezy, ze brak uczynienia przez powiat uzytku z przyznanej mu
przywolanym przepisem kompetencji, a tym samym brak skorzystania z uprawnienia do zrédta
dochodu, o ktéorym w przepisie tym mowa - tj. do pomniejszenia pobranych i naleznych
Skarbowi Panstwa dochodéw o udziatl powiatu w tymze dochodzie - nie oznacza nic innego,
jak tylko brak uzyskania dochodu z tytulu potracenia 25% S$rodkéw z dochodu naleznego
Skarbowi Panstwa. Powiat, dochodu tego rowniez nie traci, skoro go we wskazany powyzej
sposob nie uzyskat”.

Warto nadmienié, iz Wojewoda Slaski do potowy 2024 r. nie kwestionowat potracenia

25% od wplywoéw osigganych z tytulu sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa oddanych
w uzytkowanie wieczyste. Zaprezentowana dopiero w korespondencji z pazdziernika 2024 r.
zmiana interpretacji przepisu art. 23 ust. 3 u.g.n. spowodowala rowniez podwazenie przez
Wojewode Slaskiego wysokosci potraconych w 2019 1. przez powiaty i miasta na prawach
powiatu dochodow z wplywdw osiggnigtych wowczas ze sprzedazy nieruchomosci Skarbu
Panstwa na rzecz uzytkownika wieczystego. Konsekwencja tego bylo podjecie postgpowan
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egzekucyjnych wobec niektérych powiatow, narazajgc je przy tym na negatywne skutki
w finansach tych powiatow.

Majac na uwadze powolane wyzej argumenty nie mozna zgodzi¢ sig ze stanowiskiem
Wojewody Slaskiego, ze wobec wplywow osigganych ze sprzedazy nieruchomosci Skarbu
Panstwa na rzecz uzytkownika wieczystego nie znajduje zastosowania stawka 25%.

W  zwigzku z powyzszym jednostki samorzadu terytorialnego zrzeszone
w Slaskim Zwiazku Gmin i Powiatéw stoja na stanowisku, ze wobec wptywoéw osigganych
ze sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa na rzecz uzytkownika wieczystego nie powinna
mie¢ zastosowania stawka 5%, a wyzej wskazana stawka 25%.

Postulujemy zatem o wprowadzenie jednolitej wyktadni w przedstawionym zakresie lub
dostosowanie przepisOw prawa tj. uzupetnienie katalogu czynnosci zawartych w art. 23 ust. 3
ustawy o gospodarce nieruchomosciami o czynnos¢ sprzedazy prawa wiasnosci nieruchomosci
na rzecz uzytkownika wieczystego, tj.:

Art. 23 ust. 3 Od wplywdéw osigganych ze sprzedazy, oplat z tytulu trwalego zarzqdu,
uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu - nieruchomosci Skarbu Panstwa, o ktérych mowa
w ust. I, a takze od wplywdéw osigganych z oplat z tytulu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci Skarbu Panstwa oddanych w uzytkowanie wieczyste, od wptywdw osigganych
ze sprzedazy tych nieruchomosci na rzecz uzytkownikow wieczystych, oraz od odsetek za
nieterminowe wnoszenie tych naleznosci potrgca sig 25% Srodkow, ktdre stanowiq dochod
powiatu, na obszarze ktérego polozone sq te nieruchomosci.
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