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Magdalena Durzyńska

J akkolwiek dość istotna noweliza-
cja przepisów ustawy z 21 sierpnia 
1997 r. o gospodarce nieruchomoś

ciami (obecnie t.j. DzU z 2018 r., poz. 121; 
dalej uogn) dokonana ustawą z 20 lipca 
2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce 
nieruchomościami oraz niektórych in
nych ustaw (DzU z 2017 r., poz. 1509) 
funkcjonuje już od roku, warto ponow-
nie zwrócić uwagę na jej rozwiązania. 
Główne zmiany dotyczyły kwestii użyt-
kowania wieczystego (stricte proceso-
wych), rzeczoznawców majątkowych 
i operatów szacunkowych. Ustawodaw-
ca zmienił też zasady dotyczące opłat 
adiacenckich dotychczas niejednoli-
cie postrzegane w orzecznictwie, a tak-
że nadużywane przez adresatów norm 
prawnych. 

lPrzedawnienie
O zmianach w zakresie ustalania opłat 

adiacenckich był już pub likowany arty-
kuł w GEODECIE 7/2018, teraz napiszę 
jednak o tym szerzej w kontekś cie prak-
tyki sądów administracyjnych. I tak istot-
nej nowelizacji uległ art. 98a uogn. Przede 
wszystkim zmieniono przepis dotyczą-
cy przedawnienia. Chodziło o ujednoli-
cenie terminu okreś lania opłat adiacenc-
kich w art. 98a ust. 1 oraz art. 145 ust. 2 
uogn. Uprzednio art. 98a ust. 1 uogn sta-
nowił, że ustalenie opłaty adiacenckiej 

może nastąpić w terminie 3 lat. Po nowe-
lizacji przepis ten stanowi, że „wszczęcie 
postępowania w sprawie ustalenia opłaty 
adiacenckiej może nastąpić w terminie do 
3 lat od dnia, w którym decyzja zatwier-
dzająca podział nieruchomoś ci stała się 
ostateczna albo orzeczenie o podziale sta-
ło się prawomocne”. 

Celem tej regulacji, w mojej ocenie uza-
sadnionej, było wyeliminowanie naduży-
wania przez duże podmioty (zwłaszcza 
przez deweloperów) długo trwającego 
trybu odwoławczego, a następnie trybu 
skargowego do WSA i NSA. Każdorazo-
wo, oprócz kwestii związanych z podwa-
żaniem operatów szacunkowych przez 
organizacje rzeczoznawców majątko-
wych, skarżący zarzucali nieaktualność 
operatu szacunkowego, co skutkowało 
koniecznoś cią wyeliminowania decyzji 
nakładającej tę opłatę, a w oczywistym 
następstwie – z upływem trzech lat od 
wydania decyzji podziałowej – koniecz-
nością umorzenia postępowania admini-
stracyjnego w tym zakresie. 

Na ten problem zwrócono uwagę 
w orzecznictwie. WSA w Łodzi już w wy-
roku z 24 listopada 2015 r. [sygn. akt II SA/
Łd 857/15] uznał, że ów 3-letni termin nie 
może być stosowany w sprawie, w której 
sąd administracyjny uchylił decyzje wy-
dane z jego zachowaniem. Wskazał wów-
czas, że funkcją terminu określonego, czy 
to w art. 98a uogn, czy to w art. 145 ust. 2, 
jest ograniczenie w czasie niepewności co 
do możliwoś ci ustalenia opłaty adiacenc-

kiej. Opowiadając się za taką wykładnią, 
ustawodawca uznał, że za zmianą „prze-
mawia potrzeba zapewnienia, by funkcja 
kont rolna sądu administracyjnego w sto-
sunku do administracji publicznej nie 
była wykorzystywana do uniemożliwie-
nia realizacji zadań tejże administracji”. 
Chodziło zatem o to, by wyeliminowanie 
z obrotu prawnego decyzji ustalającej wy-
sokość opłaty, jeżeli upłynął już 3-letni 
termin do jej wydania, nie powodowało 
automatycznie, że organ tracił kompeten-
cję do wydania nowej decyzji w tym za-
kresie. Taką samą regulację wprowadzo-
no zresztą do art. 145 w ust. 2 uogn.

lWartość przed i po
Kolejna zmiana w art. 98a uogn wpro-

wadziła zasadę, że wartość nieruchomoś-
ci przed podziałem i po podziale należy 
określać według cen na dzień, w którym 
decyzja zatwierdzająca podział nieru-
chomości stała się ostateczna (a nie na 
dzień wydania decyzji o ustaleniu opła-
ty). Zaczerpnięto to z regulacji kształtu-
jącej ustalenie opłaty adiacenckiej z ty-
tułu scalenia i podziału nieruchomości, 
gdzie jest mowa o dniu wejścia w życie 
uchwały o scaleniu i podziale. 

Jak się wydaje, jest to dobre rozwią-
zanie. Praktyka pokazywała bowiem, 
że rzeczoznawcy i organy administracji 
opacznie interpretowali dotychczasowe 
brzmienie przepisów wskazujących na 
konieczność wyceniania nieruchomości 
według stanu przed podziałem i według 
stanu po podziale, a według cen z dnia 
wydawania decyzji o ustaleniu opłaty. 
Jako transakcje porównawcze przyjmo-
wali bowiem z jednej strony stan nieru-
chomości i ceny sprzed podziału, a z dru-
giej zaś stan nieruchomoś ci po podziale 
i ich ceny według daty dokonywania wy-
ceny. Dekadę temu, zwłaszcza w trakcie 
transformacji cen po wejściu Polski do 
UE, prowadziło to do wynaturzeń. 

Doprecyzowano też (!) zasady określa-
nia wartości nieruchomości na potrze-
by określenia tej opłaty. Mianowicie do 
art. 98a dodano ust. 1b wskazujący m.in. 

Kierunek zmian dobry
Czy kolejne doprecyzowanie ustawy o gospodarce nieruchomoś-
ciami można uznać za wystarczające dla rozwiania wątpliwości 
w zakresie stosowania jej przepisów? Niestety, raczej nie...

Jeszcze o ubiegłorocznej nowelizacji przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami

Przy zmianie art. 98a ust. 1 uogn chodziło o to, 
by wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji 
ustalającej wysokość opłaty adiacenckiej, jeże-
li upłynął już 3-letni termin do jej wydania, nie 
powodowało automatycznie, że organ tracił kom-
petencję do wydania nowej decyzji w tym zakresie.
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iż „wartość nieruchomości przyjmuje się 
jako sumę wartości działek możliwych do 
samodzielnego zagospodarowania wcho-
dzących w skład nieruchomości podlega-
jącej podziałowi”. Ustawodawca dostrzegł 
tu wątpliwości interpretacyjne oraz roz-
bieżności w orzecznictwie sądów admini-
stracyjnych i podkreślił, że wycena nieru-
chomości na potrzeby opłaty adiacenckiej 
powinna odzwierciedlać ratio legis tej in-
stytucji. Zaznaczył, że wzrost wartości 
w tym przypadku wynika z dokonania 
podziału nieruchomoś ci (w postępowaniu 
administracyjnym lub sądowym), którego 
skutkiem jest wydzielenie działek mogą-
cych stanowić odrębne nieruchomoś ci. 
Tym samym jednoznacznie zanegował 
orzecznictwo, które – powołując się na 
kodeksową definicję nieruchomości – nie 
dopuszczało określania wartości nieru-
chomości po podziale jako sumy wartoś-
ci poszczególnych działek. Jak wskazano 
w uzasadnieniu projektu noweli, trud-
ności w poszukiwaniu na rynku spora-
dycznych transakcji, w których właści-
ciele nieruchomości zbywają po podziale 
nieruchomość w całości (wszystkie wy-
dzielone działki gruntu łącznie), co nie-
jednokrotnie sugerowało orzecznictwo, 
niweczyłyby sens tej regulacji. 

lNieruchomość a działka
Moim zdaniem to akurat jest oczywis-

te, ale jeśli chodzi o terminy „nierucho-
mość” i „działka” na tle przepisów uogn, 
problem nadal pozostaje aktualny i tkwi 
w terminologii użytej w samej ustawie. 
Orzecznictwo niejednokrotnie powołuje 
się na definicję nieruchomości zawartą 
w art. 4 pkt 1 uogn. Nieruchomość we-
dług tego przepisu to grunt wraz z częś-
ciami składowymi, z wyłączeniem bu-
dynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny 
przedmiot własności. Gdy zatem mowa 
o podziale nieruchomości okreś lonym 
w art. 92 i następnych uogn, nadal co 
do zasady przyjmuje się, że podziałowi 
w tym trybie podlega właś nie nierucho-
mość w cywilistycznym znaczeniu (czy 
też wieczystoksięgowym), a nie działka 
ewidencyjna. Działka, co prawda, zwy-
kle składa się na całą nieruchomość w ro-
zumieniu art. 4 pkt 1 uogn, ale czasem 
na nieruchomość składa się kilka działek 
podlegających następnie wtórnemu po-
działowi. Stąd powstał problem nie tylko, 
jak wyceniać nieruchomość po podziale 
na potrzeby opłaty adiacenckiej, ale też 
i co jest przedmiotem podziału. 

W praktyce zdarzało się właśnie, że 
nieruchomość składająca się z 3 dzia-
łek, z których tylko jedna została wtórnie 
podzielona decyzją wydawaną w trybie 
art. 96 uogn, była wyceniana w całoś-
ci przed podziałem jako składająca się 

z trzech działek (choć decyzja nominal-
nie obejmowała właśnie jedną działkę). 
Natomiast po podziale jako suma tych, 
które powstały w wyniku podziału, plus 
pozostałe dwie niepodzielone. 

Ten sam problem terminologiczny 
jest zauważalny przy wycenie podzielo-
nej na regularne działki nieruchomości 
wieczysto księgowej, do której doprowa-
dzono gaz czy kanalizację. Sprowadza się 
on do tego, czy na potrzeby opłaty adia-
cenckiej ustalanej w trybie art. 145 uogn 
należy wycenić każdą działkę z osobna 
wraz z infastrukturą (jako że może być 
przedmiotem osobnego obrotu), czy też 

przyjąć, iż urządzenia infrastruktury 
doprowadzono do jednej nieruchomoś-
ci rozumianej jako włas ność (art. 4 pkt 1 
uogn), a składającej się z wielu działek. 
Przy ubiegłorocznej nowelizacji ustawo-
dawca tego problemu nie rozwiązał, mi-
mo że w orzecznictwie był on akcento-
wany wielokrotnie. 

lWażność operatu
Jeśli chodzi obowiązywanie operatu 

szacunkowego, to jak wynika z art. 156 
ust. 3 uogn, może on być wykorzystywa-
ny do celu, dla którego został sporządzony, 
przez okres 12 miesięcy od daty sporzą-
dzenia, chyba że wystąpiły zmiany uwa-
runkowań prawnych lub istotne zmiany 
czynników, o których mowa w art. 154 
uogn. Po tym terminie operat może być 
nadal wykorzystywany po potwierdze-
niu jego aktualności przez rzeczoznawcę 
majątkowego. Następuje to, jak wskaza-
no w nowelizacji, przez umieszczenie sto-
sownej klauzuli w operacie szacunkowym 
przez tegoż rzeczoznawcę. Oczywiś cie na 
potrzeby wyceny dokonywanej po podzia-
le w celu ustalenia opłaty adiacenckiej ten 
przepis w ogóle nie będzie miał zastoso-
wania (!), bo skoro wycena ma być doko-
nywana z datą wsteczną, tzn. na dzień 
ostateczności decyzji zatwierdzającej po-
dział, to aktualizowanie operatu będzie 
całkowicie bezprzedmiotowe. Innymi sło-
wy, w świetle znowelizowanego art. 98a 
uogn aktualna cena nieruchomości nie ma 
żadnego znaczenia, aktualizacja operatu 
nie ma zatem racji bytu. 

lOcena operatu
W wyniku nowelizacji wyrugowano 

„słynny” art. 157 ust. 1a uogn (!). Stano-
wił on, że operat szacunkowy, w odnie-
sieniu do którego została wydana ocena 
negatywna, od dnia wydania tej oceny 
traci charakter opinii o wartoś ci nieru-
chomości, o której mowa w art. 156 ust. 1 
uogn. Na temat tego przepisu w GEODE-
CIE 9/2015 był osobny artykuł („Kłopot 
z art. 157 – ocena operatu szacunkowe-
go”). Teraz ustawodawca zrezygnował 
z ustawowego definiowania skutku nega-
tywnej oceny prawidłowości sporządze-
nia operatu szacunkowego, tj. utraty cha-

rakteru opinii o wartości nieruchomości. 
Zasadność wyeliminowania art. 157 
ust. 1a według ustawodawcy podykto-
wana była wydawaniem przez różne or-
ganizacje zawodowe w stosunku do tego 
samego operatu zdecydowanie odmien-
nych ocen. Teraz, według ustawodaw-
cy powołującego się na zasadę swobo-
dy oceny dowodów, „ostateczną decyzję” 
o możliwości wykorzystania operatu sza-
cunkowego w danej sprawie ma podej-
mować organ prowadzący postępowanie.

lPolisa i doskonalenie
Obok obowiązku posiadania ubez-

pieczenia OC przez przedsiębiorców 
prowadzących działalność w zakresie 
szacowania nieruchomości (i dołącza-
nia OC do każdego operatu) pod groź-
bą administracyjnej kary finansowej, 
zdecydowano też o przywróceniu odpo-
wiedzialności zawodowej za niewypeł-
nianie obowiązku stałego doskonalenia 
kwalifikacji zawodowych przez rzeczo-
znawców. Po nowelizacji rzeczoznawca 
majątkowy jest zobowiązany do stałego 
doskonalenia kwalifikacji zawodowych 
oraz dokumentowania wypełniania tego 
obowiązku i przechowywania dokumen-
tacji to potwierdzającej przez okres 5 lat. 
(art. 175 ust. 2 uogn i 178 ust. 1). 

lPostępowanie dyscyplinarne
W art. 194 uogn doprecyzowano po-

nadto, że postępowanie dyscyplinarne 
w stosunku do biegłych rzeczoznawców 
powołanych, wyznaczonych lub usta-

Zasadność wyeliminowania art. 157 ust. 1a uogn 
według ustawodawcy podyktowana była wy-
dawaniem przez różne organizacje zawodowe 
w stosunku do tego samego operatu zdecydowa-
nie odmiennych ocen.
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nowionych przez sąd, prokuratora lub 
komornika może być wszczęte wyłącz-
nie na skutek skargi złożonej przez sąd 
lub prokuratora. Ustawodawca przy-
jął zatem, że czynności rzeczoznawcy 
w postępowaniu prowadzonym na zle-
cenie sądu podlegają wyłącznie ocenie 
tegoż sądu (jak wynika z uzasadnienia 
projektu). 

Niestety, zasady tej nie wprowadzo-
no w stosunku do postępowań admi-
nistracyjnych, a więc do biegłych usta-
nawianych przez organy administracji. 
Dalej zatem będzie możliwe kwestiono-

wanie operatów szacunkowych sporzą-
dzanych na potrzeby odszkodowań czy 
przywoływanych tu wielokrotnie opłat 
adiacenckich poprzez wdrażanie trybu 
dyscyplinarnego wobec rzeczoznawcy. 
Poza tym, jakkolwiek uchylono art. 157 
ust. 1a uogn, to jednak nadal pozostaje 
w obrocie generalna zasada wynikają-
ca z art. 157 ust. 1. Mianowicie, że oce-
ny prawidłowości sporządzenia operatu 
szacunkowego dokonuje organizacja za-
wodowa rzeczoznawców majątkowych. 
Nawiasem mówiąc, za sporządzanie ope-

ratu bez uprawnień zawodowych bądź 
w czasie ich zawieszenia grozi kara pie-
niężna do 50 tys. zł (art. 198 uogn). 

Wyłączenie możliwości wszczęcia na 
wniosek osoby trzeciej postępowania 
dyscyplinarnego wobec rzeczoznawcy 
ustanowionego w trakcie postępowa-
nia sądowego czy prokuratorskiego ko-
responduje z treścią art. 157 ust. 3 uogn. 
Stanowi on, że w sytuacji, gdy operat sza-
cunkowy został sporządzony przez oso-
by powołane lub ustanowione przez sąd, 
o ocenę operatu przez organizację zawo-
dową może wnioskować tylko sąd. Ale ta 

zasada nie ma zastosowania w postępo-
waniach administracyjnych, a z kolei są-
dy administracyjne nie prowadzą postę-
powania dowodowego (poza dowodem 
z dokumentu). 

lA jednak organizacja zawodowa
Ustawodawca wyeliminował zatem 

automatyczny ustawowy skutek nega-
tywnej opinii o operacie (wystawionej 
przez organizację zawodową rzeczo-
znawców), ale nadal pozostawił zasa-
dę, naprawdę niespotykaną w żadnym 

innym akcie prawnym, że oceny opera-
tu – czyli dzieła wykonanego przez oso-
bę posiadającą nadane przez państwo 
uprawnienia zawodowe w tej dziedzinie 
– dokonuje „organizacja zawodowa”, choć 
ta konkretnie grupa zawodowa nie posia-
da nawet samorządu zawodowego! 

Pozostaje zatem kwestią otwartą, jak 
uchylenie art. 157 ust. 1a uogn wpłynie 
na sprawność postępowań administra-
cyjnych. Teraz ocena operatu, niezależ-
nie od organizacji zawodowej, została 
oddana podmiotowi prowadzącemu po-
stępowanie (jak wynika z uzasadnienia 
projektu), a także, jak się wydaje, oce-
nie organu prowadzącego postępowa-
nie poddano ocenę sporządzoną przez 
organizację zawodową. Niewątpliwie, 
gdy chodzi o negatywne opinie opera-
tów szacunkowych, to po nowelizacji 
przepisów o przedawnieniu przy opła-
tach adiacenckich w dłuższej perspek-
tywie nie będzie miało to znaczenia, bo 
czas nie będzie działał na niekorzyść 
państwa. Innymi słowy, kwestionowa-
nie w różnych trybach operatów sza-
cunkowych nie będzie prowadziło do 
umorzenia postępowania administra-
cyjnego, a jedynie do jego wydłużenia. 

Natomiast przy wycenach na potrze-
by odszkodowań problem pozostanie ten 
sam. Nieustannie będziemy się proceso-
wo borykać z równoległymi i wzajemnie 
sprzecznymi ocenami operatów dokony-
wanych przez organy administracji i są-
dy administracyjne w ramach swobodnej 
oceny dowodów i ocenami dokonywany-
mi przez „organizacje zawodowe” na zle-
cenie stron postępowania. Czas to zresztą 
sam pokaże…

Magdalena Durzyńska
sędzia WSA w Warszawie (I Wydz.), 

doktor nauk prawnych, pracowała 
w Departamencie Katastru GUGiK

Ustawodawca pozostawił zasadę, niespotykaną 
w żadnym innym akcie prawnym, że oceny operatu 
– czyli dzieła wykonanego przez osobę posiadającą 
nadane przez państwo uprawnienia zawodowe rze-
czoznawcy majątkowego – dokonuje „organizacja 
zawodowa”, choć ta konkretnie grupa zawodowa 
nie posiada nawet samorządu zawodowego!

Własność zamiast użytkowania wieczystego gruntów
U stawa o przekształceniu prawa użytko-

wania wieczystego gruntów zabudo-
wanych na cele mieszkaniowe w prawo 
własności tych gruntów (DzU poz. 1716) 
zakłada, że 1 stycznia 2019 r. rozpocz
nie się likwidacja użytkowania wieczyste
go. Na początek z mocy ustawy zostanie 
przekształcone we włas ność użytkowanie 
wieczyste gruntów pod budynkami miesz
kalnymi, na przykład blokami i domami 
jednorodzinnymi. Ograniczona zostanie 
możliwość ustanawiania nowych praw użyt
kowania wieczystego na cele mieszkanio
we. Równocześnie rząd deklaruje przy
gotowywanie rozwiązań, które umożliwią 
docelową likwidację użytkowania wieczys

tego, ale te prace wymagają gruntownych 
zmian w systemie prawa cywilnego oraz 
przeprowadzenia uzgodnień z Komisją Eu
ropejską.

P rzekształcenie będzie odpłatne. Osoby, 
które staną się z mocy prawa właści

cielami gruntów będą zobowiązane do 
uiszczania należności za nabycie prawa 
własności w formie corocznej opłaty przez 
20 lat. Wysokość rocznej opłaty za prze
kształcenie będzie odpowiadała wysokości 
opłaty rocznej za użytkowanie wieczyste 
obowiązującej w dniu przekształcenia. Wy
sokość opłat za przekształcenie zostanie 
ustalona według stanu na 1 stycznia 2019 r. 

Samorządy będą mogły waloryzować te 
opłaty tylko przy zastosowaniu wskaźników 
ogłaszanych przez GUS.
Możliwe będzie wniesienie opłaty jed
norazowo. Ustawa określa wysokość bo
nifikaty (1060%), jakiej właściwy organ 
może udzielić w przypadku wniesienia 
takiej opłaty za przekształcenie gruntu 
stanowiącego własność Skarbu Państwa. 
W przypadku gruntów będących włas
nością jednostek samorządu terytorialnego 
o udzieleniu bonifikaty i jej wysokości zde
cyduje właściwa rada albo sejmik. Opłatę 
należną za 2019 r. trzeba będzie wnieść 
do końca lutego 2020 r.

Opracowanie redakcji


