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Dziatania organow administracji publicznej

Ujawnianie wtasnosci nieruchomosci
samorzadow i Skarbu Panstwa

BOGDAN SKWARKA

Uregulowanie stanu prawnego nieruchomosci i wpisanie prawa wtasnosci w ksiedze wie-
czystej jest podstawowym elementem gwarantujgcym bezpieczetistwo obrotu. Niewypetnie-
nie tego obowiqzku podwaza rekojmie wiary publicznej ksiqg wieczystych, ktéra zgodnie
zart. 5 ustawy z 6 lipca 1982 r.! oznacza, ze w razie niezgodnosci miedzy stanem ujawnio-
nym w ksiedze, a rzeczywistym stanem prawnym, jej tres¢ rozstrzyga sie na korzysé tego,
kto przez czynnosé prawng z osobg uprawniong nabyt wtasnosé lub inne prawo rzeczowe.
Majgc to m.in. na uwadze, ustawodawca okreslit, ze proces regulowania wlasnosci nieru-
chomosci stanowiqgcych wlasnosé gminy, powiatu i Skarbu Paristwa powinien zostaé za-
koticzony najpézniej do 19 listopada 2013 roku. Kontrola NIK wykazala, ze jest inaczej.

Woprowadzenie

Brak uregulowania wlasnoscii wpisania tego
prawa do ksiegi wieczystej moze prowa-
dzi¢ do powaznych konsekwencji, na przy-
ktad nabycia nieruchomosci od podmiotu
nieposiadajacego do niej uprawnien, albo
do jej zasiedzenia. Z tych m.in. powodéw
kazdy wéjt, burmistrz, prezydent lub sta-
rosta powinien bezzwlocznie uregulowac
stan prawny nieruchomosci wchodzacych

w sktad zasobéw gminnych, powiatowych
lub Skarbu Paistwa (SP) i ujawni¢ prawo
do nich w ksiegach wieczystych?. Z drugiej
jednak strony nalezy zdawac sobie sprawe,
ze ten proces jest niekiedy trudny, praco-
chtonny i kosztowny. Wymaga tez wspét-
dzialania trzech podmiotéw: wojewody,
starosty i wéjta/burmistrza/prezydenta.
Waga problemu oraz wyniki poprzednich
kontroli®, a takze doniesienia prasowe

' Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece, Dz.U. z 2018 r. poz. 1916, ze zm.

2 Z prawnego punktu widzenia proces uregulowania wtasnoéci nieruchomosci sktada sie z dwdch etapdw.
Pierwszy polega na uregulowaniu stanu prawnego nieruchomosci, drugi na wpisaniu prawa wtasnosci nie-
ruchomoséci w odpowiedniej ksiedze wieczystej. Dla uproszczenia bede uzywat w dalszej czesci artykutu
pojecia ujawnianie prawa wtasnosci nieruchomosci lub uregulowanie wtasnoéci nieruchomosci.

3 Problematyka regulowania prawa wtasnoéci nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobéw gminy, powiatu
lub Skarbu Panstwa i ujawniania ich wtasnosci w ksiegach wieczystych byta juz przedmiotem kilku kontroli NIK.

102 KONTROLA PANSTWOWA

- 1260 -



Ujawnianie wtasnosci nieruchomosci...

kontrola i audyt

wskazujgce na zaniedbania w dziedzinie
ujawniania wlasnosci nieruchomoéci samo-
rzadowych i Skarbu Pafistwa spowodowaly
konieczno$¢ podjecia przez NIK kolejne;
kontroli dotyczacej dziala organéw ad-
ministracji publicznej na rzecz ujawniania
prawa wiasnosci nieruchomosci w ksiegach
wieczystych®. Kontrola miata odpowie-
dzie¢ czy organy administracji publicznej
prawidlowo i skutecznie realizuja zadania
w zakresie regulowania stanu prawnego
nieruchomosci samorzadu terytorialnego
i SP oraz ujawniania wlasnoéci tych nieru-
chomosci, a takze czy dysponuja odpowied-
nimi zasobami umozliwiajacymi sprawne
i rzetelne wykonywanie zadan w tej dzie-
dzinie, a zwlaszcza, czy dysponuja kadrg
mogaca podotac¢ temu trudnemu zadaniu
i posiadaja odpowiednie $rodki finansowe.

Stosownie do przepiséw ustawy z 21 sier-
pnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami® do gminnego zasobu wchodza nie-
ruchomosci, ktére sa wlasnoécia gminy
i nie zostaly oddane w uzytkowanie wie-
czyste oraz bedace przedmiotem uzyt-
kowania wieczystego gminy. Powiatowy
zas6b stanowia te, ktére sa whasnoscia po-
wiatu i nie zostaty oddane w uzytkowanie

\J
A
wieczyste oraz bedace przedmlotem\s%

kowania wieczystego powiatu. Do zasobéw
Skarbu Pafistwa wchodza nieruchomo-
$ci stanowigce wlasno$¢ SP, ktére nie zo-
staly oddane w uzytkowanie wieczyste
oraz bedace przedmiotem uzytkowania
wieczystego SP. Zasobem nieruchomosci
SP z pewnymi wyjatkami wynikajacymi
z ustawy — gospodaruja starostowie wy-
konujac to jako zadanie z zakresu admi-
nistracji rzadowej. Do ich zadati nalezy
m.in. ewidencjonowanie nieruchomosci
zgodnie z katastrem nieruchomodci (art. 23,
ust. 1 ustawy), podejmowanie czynnosci
w postepowaniach sadowych dotyczacych
whasnosci i innych praw rzeczowych do nie-
ruchomosci SP, skiadanie wnioskéw o zato-
zenie ksiegi wieczystej dla nieruchomosci
SPi o wpis w ksiedze wieczyste;j.
Zgodnie z art. 25b ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami, powiatowym zaso-
bem nieruchomosci gospodaruje zarzad
powiatu, a w stosunku do gminnego za-
sobu nieruchomosci uprawnienie to przy-
stuguje wéjtom, burmistrzom lub prezy-
dentom miast (art. 25 ust. 1 ustawy).
Podobnie jak w wypadku nieruchomosci
wchodzacych w sktad Skarbu Pafistwa

&’/\/M

Dla przyktadu w Informacji o wynikach kontroli: Regulowanie stanu prawnego nieruchomosci zajetych pod drogi
gminne, nrewid. 7/2014/P/13/015/KAP, przeprowadzonej za okres od 2010 r. do potowy 2013 ., NIK ocenita
negatywnie zaawansowanie procesu regulowania i ujawniania prawa wtasnosci nieruchomosci w ksiegach
wieczystych, wykazujac szereg nieprawidtowosci. Ponadto NIK przeprowadzita w 2008 r. i 2012 r. kontrole
dotyczace regulowania stanu prawnego nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobéw Skarbu Panstwa
i gminy. Wyniki tych kontroli zostaty zawarte w Informacji o wynikach kontroli aktualizacji stanu faktycznego
i prawnego nieruchomosci przez organy gospodarujace mieniem stanowiacym zaséb nieruchomosci Skar-
bu Paristwa, gminny zaséb nieruchomosci i mienie gminne, nr ewid. 12/2009/P/08/001/KAP, Warszawa
2009 r. oraz w Informacji o wynikach kontroli wykonania wnioskéw z kontroli dziatar organéw administracji
publicznej na rzecz uregulowania stanu faktycznego i prawnego nieruchomosci Skarbu Parstwa i nierucho-
mosci stanowiagcych zaséb gminy, nr ewid. 23/2013/P 1216/KAP, Warszawa 2013 r.

Informacja o wynikach tej kontroli zostata opublikowana w marcu 2019 r. na stronach internetowych NIK,
nrewid.180/2018/P/18/003/KAP.

5 Dz.U.z2018r. poz. 2204, ze zm.
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gospodarowanie polega m.in. na prowadze-
niu ewidencji nieruchomoécii podejmowa-
niu czynno$ci w postepowaniu sadowym,
sktadaniu wnioskéw o zatozenie ksiegi wie-
czystej i wpis do ksiegi wieczystej.

Zwazywszy, ze sprawy zwigzane z re-
gulowaniem wiasnosci nieruchomosci SP
lub powiatu naleza do kompetenciji staro-
stow (zarzadéw powiatu), za$ nierucho-
mosci gminnych do kompetencji wéjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw), kontrole
przeprowadzono w siedzibach starostw
i gmin®. Z racji niewielkiej liczby nieru-
chomosci wchodzacych w sktad zasobéw
wojewddztwa w poréwnaniu z gminnymi,
powiatowymi i SP oraz malej skali pro-
blemu regulowania ich wlasnosci, przed-
miotem kontroli nie byly nieruchomosci
wojewddzkie’.

Dziatania dyscyplinujace

Z chwila utworzenia samorzadu gmin-
nego w 1990 roku woéjtowie (burmi-
strzowie, prezydenci) powinni rozpo-
cza¢ proces ujawniania w ksiegach wie-
czystych nieruchomodci, ktére gminy
nabyly z mocy prawa. Po reformie po-
wiatowej w 1999 r. byt to réwniez obo-
wiazek starostéw w odniesieniu do nie-
ruchomosci wchodzacych w sktad zasobu
powiatowego, a ponadto nieruchomosci

stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Pafistwa.
Jednakze od samego poczatku proces
ten przebiegal bardzo wolno. Zmusilo
to ustawodawce do podjecia dziatar
,dyscyplinujacych”.

Pierwsza préba poprawy sytuacji byta
zmiana ustawy z 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie te-
rytorialnym i ustawe o pracownikach sa-
morzadowych®. Na podstawie dodane-
go art. 17a° gminy zostaly zobowigzane
do sporzadzenia spiséw inwentaryza-
cyjnych nieruchomosci, ktére staly sie
ich wlasnoscig z mocy prawa i ich prze-
kazania do 31 grudnia 2005 r. Na podsta-
wie spiséw wojewodowie mogli wydawac
decyzje komunalizacyjne dajace podstawe
whpisania prawa wlasnosci nieruchomosci
do ksiegi wieczystej. W stosunku do nie-
ruchomosci gminnych nieobjetych spisa-
mi przekazanymi do 31 grudnia 2005 r.
wojewodowie mieli wszczyna¢ z urzedu
postepowanie w sprawie potwierdzenia
nabycia przez gminy wtasno$ci nierucho-
mosci.

Mimo ustanowienia wyzej wymienio-
nego ustawowego terminu sytuacja zna-
czaco sie nie poprawita. Zmusito to usta-
wodawce do podjecia nastepnego kroku.
Ustawaz 7 wrze$nia 2007 r. o ujawnieniu
w ksiegach wieczystych prawa wlasnosci

6 Kontrola objeto 10 starostw i 10 gmin z wojewddztw: mazowieckiego, podkarpackiego, $laskiego i $wieto-
krzyskiego, dotyczyta okresu od 1.6.2015 do 30.6.2018.

7 Na podstawie art. 25¢ ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami w sktad wojewddzkiego zasobu nieru-
chomosci wchodza nieruchomoséci stanowiace wtasno$¢ wojewddztwa, ktére nie zostaty oddane w uzytko-
wanie wieczyste oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego wojewddztwa. Zarzad
tymi nieruchomos$ciami wykonuje zarzad wojewddztwa (art. 25 d ustawy).

8 Dz.U.nr32poz. 191, ze zm.

® Dodanego przez przepis art. 3 ustawy z 28.11.2004 o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2014 nr 141 poz. 1492.
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nieruchomosci Skarbu Paistwa orazjed-
nostek samorzadu terytorialnego'® (JST),
na podstawie art. 1 ust. 1 zobowiazata
starostéw do sporzadzenia i przekazania
wlasciwym wojewodom, marszatkom wo-
jew6dztw, wojtom, burmistrzom i prezy-
dentom wykazéw nieruchomosci, ktére
na mocy odrebnych przepiséw przeszty
na wlasno$¢ SP i stanowig jego wlasnos¢
albo wtasnos¢ JST. Dotyczylo to takze
nieruchomos$ci niestanowiacych wta-
snosci Skarbu Pafistwa albo whasnosci
samorzadéw i niepozostajacych w po-
siadaniu ich wladcicieli, nieruchomosci
zabudowanych, w ktérych lokale s3 zaj-
mowane przez osoby objete przepisami
ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego'.
Obowiazek ten powinien by¢ zrealizowa-
ny w terminie 18 miesiecy od dnia wej-
$ciaw zycie ustawy, tj. do 19 maja 2009 r.
(art.1 ust.1 ustawy o ujawnieniu wlasnosci).
Starostowie —w odniesieniu do nierucho-
mosci stanowigcych wlasnosé SP oraz wiha-
snoé¢ powiatu —i wéjtowie —w odniesieniu
do nieruchomodci stanowigcych wlasnosé
gminy —zostali zobowigzani w terminie 24
miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy,
tojestdo 19 listopada 2009 1., do ztozenia
w sadach rejonowych wnioskéw o ujaw-
nienie prawa wlasnosci nieruchomosci
wraz z dokumentami stanowigcymi pod-
stawe wpisu tego prawa (art. 2 ust. 113
ustawy o ujawnieniu wlasnosci). Ustawa
zobowigzata ponadto starostéw (art.la
ust.] ustawy o ujawnieniu wlasnosci),

0
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ktérzy przekazali niekompletny wykdza
nieruchomoéci do uzupelnienia wykazu
i przekazania wlasciwym wojewodom,
marszatkom wojewddztw, wéjtom, bur-
mistrzom i prezydentom miast orazinnym
niz starostowie organom reprezentujacym
Skarb Pafstwa w sprawach gospodaro-
wania nieruchomosciami w terminie 66
miesiecy od daty wejScia w zycie usta-
wy, czyli do 19 maja 2013 r. Stosownie
do art. 2a ustawy o ujawnieniu wtasnosci,
w wypadku nieruchomodci, ktére zostaty
objete uzupekieniem, obowiazek natozo-
ny m.in. na starostéw i wéjtéw, dotyczacy
zlozenia wnioskéw o ujawnienie w ksiedze
wieczystej prawa wlasnosci nieruchomo-
$ci, winien by¢ zrealizowany w terminie
72 miesiecy od daty wejscia w zycie usta-
wy, czyli do 19 listopada 2013 r.

Na mocy art. la ustawy o ujawnieniu
wlasnos$ci zobowigzano marszatkéw, wéj-
téw, burmistrzéw, prezydentéw miast
orazinne niz starostowie organy reprezen-
tujace Skarb Pafistwa w sprawach gospoda-
rowania nieruchomo$ciami do wspétpracy
ze starostami w wypelnianiu ich ustawo-
wych obowigzkéw. Wiasciwi wojewodowie
mogli tezzadac od starostéw uzupelnienia
sporzadzonych przez nich wykazéw, wy-
znaczajac im termin i zakres uzupetnienia.
Wojewodowie, wykorzystujac infrastruk-
ture telekomunikacyjna, mieli przekazac
Gléwnemu Geodecie Kraju (GGK) dane
dotyczace nieruchomosci z terenu ich dzia-
tania otrzymane od starostéw. GGK
mégl zadaé od wojewody uzupetnienia
danych, wyznaczajac mu zakres i termin

10 Dz.U. 22012 r. poz.1460, dalej: ustawa o ujawnieniu wtasnosci.

11 Dz.U.z2019r. poz.1182, ze zm.
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uzupehienia. Ustawa o ujawnieniu wlasno-
$ci zobowigzala takze marszatkéw, staro-
stéw, wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw
do przekazywania wojewodom sprawozdat
pétrocznych z wykonania obowiazkéw na-
fozonych ta ustawa w terminie do 15 kaz-
dego miesigca nastepujacego po uplywie
kazdego pétrocza. W wypadku stwierdze-
nia niewypelnienia obowigzkéw wojewoda
byt zobowiazany niezwlocznie zawiadomic
wladciwy organ sprawujacy nadzér nad or-
ganami wymienionymi w ustawie o ujaw-
nieniu wlasnosci. Ustawa zobowigzywa-
ta réwniez sady do rozpoznania wniosku
oujawnienie wlasnoéci w terminie miesigca
od jego zlozenia.

Reasumujac, caty proces ujawniania
w ksiegach wieczystych prawa wlasnosci
nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢
gminy, starostwa i Skarbu Pafistwa po-
winien byt zostac¢ zakoficzony do 19 listo-
pada 2013. Badania kontrolne pokazaty,
ze jest inaczej.

Wadliwa statystyka,
utomna sprawozdawczos$¢

Przepis art. 4a ust. 4 ustawy o ujawnie-
niu wlasnosci zobowigzal ministra wta-
$ciwego do spraw administracji publiczne;
do przedstawienia stosownej informacji
Radzie Ministréw do kofica pierwszego
kwartatu kazdego roku w latach 2013
i 2014 oraz do kofica drugiego kwartatu
2015 r. Na podstawie uaktualnionego wy-
kazu, Gtéwny Geodeta Kraju miat sporza-
dzi¢ do korica pierwszego kwartatu 2015 r.

spis nieruchomodci SP i JST, dla ktérych
nie zlozono wnioskéw o ujawnienie prawa
wlasnosci w ksiegach wieczystych.
Wypelniajac obowiazek wynikajacy
zustawy o ujawnieniu wlasno$ci minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej
(w tym przypadku Minister Administracji
i Cyfryzacji— MAiC) przedstawil Radzie
Ministréw w czerwcu 2015 r. informacje
dotyczaca realizacji wymienionej ustawy.
Minister chcial sprawdzi¢, jakie efekty
osiggnieto po uptywie terminu zakoricze-
nia ujawniania nieruchomosci gminnych,
powiatowych i SP ustalonego w ustawie
o ujawnieniu wlasnosci. Minister wska-
zywal wprawdzie na postep w ujawnianiu
wlasnosci, jednak w skali catego kraju od-
setek nieruchomosci o nieujawnionym pra-
wie wlasnosci nadal wynosit 16%. Ustawa
nie spetnita wiec swojego zadania. Minister
w informacji stwierdzit ponadto, ze wszy-
scy starostowie sporzadzili wykazy stano-
wigce jej podstawe. Mozna mie¢ jednak
watpliwosci czy niektére dane przeka-
zane w informacji odzwierciedlaja stan
rzeczywisty. Wyniki kontroli NIK wska-
zaly, ze niektére kontrolowane podmioty
nie wywiazaly sie z obowigzku przekazania
rzetelnych danych o stanie zaawansowania
ujawniania nieruchomodci. Na 10 skontro-
lowanych starostw dwa przekazaly dane
nierzetelne'?, a jedno w ogdle nie przekaza-
fo ich wojewodzie. Mozna wiec przypusz-
czaé, ze podobnie byto w innych wykazach
sporzadzonych przez starostéw. Dlatego
nie mozna z cala odpowiedzialnoscig

12 Brak rzetelnosci polegat m.in. na niewykazywaniu w ewidencji nieruchomosci powiatowych dziatek zajetych
pod drogi lub tez ujmowaniu w ewidencjach nieruchomosci powiatowych, co do ktérych w trakcie kontroli
nie przedstawiono zadnych dokumentéw potwierdzajacych ich nabycie.

106 KONTROLA PANSTWOWA

- 1264 -



kontrola i aud t

Ujawnianie wtasnosci nieruchomosci...

stwierdzi¢, ze wspomniana informacja
prezentuje pelny stan ujawniania nieru-
chomosci wchodzacych w sktad zasobéw
gminy, powiatu lub Skarbu Pafstwa.

Nierzetelne
ewidencje nieruchomosci

Podstawa wiedzy o stanie posiadania nieru-
chomosci przez gminy, powiaty czy Skarb
Pafistwa sa réznego rodzaju dokumenty
zawierajace ich ,spisy inwentaryzacyjne”.
Przepisy prawa natozyly na wéjtéw/burmi-
strzéw/prezydentw i starostéw obowigzek
sporzadzenia takich dokumentéw. To oczy-
wiste, ze powinny one zawiera¢ rzetelne,
zgodne ze stanem faktycznym i prawnym
dane o stanie posiadania, w tym przede
wszystkim informujace ile i jakie nierucho-
mosci, o jakiej powierzchni wchodza w sktad
danych zasobéw. Jezeli gmina, powiat lub SP
posiada prawo wiasnosci tych nieruchomo-
$ci, powinno ono zosta¢ ujawnione w ksie-
gach wieczystych. Niestety, wyniki kontroli
NIK wskazaly, ze dokumenty dotyczace
stanu posiadania gminnych i powiatowych
zasob6éw nieruchomosci oraz zasobéw SP
sa niejednokrotnie nierzetelne i nie odzwier-
ciedlaja rzeczywistosci.

Ustawaz 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami natozyla na starostwa
i gminy obowigzek ewidencjonowania nie-
ruchomosci posiadanych przez te podmio-
ty. Ewidencja miata by¢ zgodna z katastrem
nieruchomodci. Starostowie mieli ponadto
prowadzi¢ ewidencje nieruchomosci SP
stanowigcych jego wlasnos¢ i oddanych
w uzytkowanie wieczyste. W przepisie
art. 23 ust. 1 pkt 1iust. lc ustawy usta-
lono, ze powinna zawierac takie dane jak:
oznaczenie nieruchomo$ci wedtug ksiegi
wieczystej oraz katastru nieruchomosci,

- 1265 -

dk
jej powierzchnie, aw wypadku braku\i*s%

go wieczystej, wskazanie dokumentu po-
twierdzajacego posiadanie przez SP praw
do nieruchomosci. W ewidencji powinno
znalez¢ sie ponadto przeznaczenie nieru-
chomosci w planie miejscowym, a w sy-
tuacji braku planu — w studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, wskazanie daty
ostatniej aktualizacji oplaty rocznej z ty-
tutu uzytkowania wieczystego nierucho-
moé$ci SP oddanych w uzytkowanie wie-
czyste, informacje o zgloszonych roszcze-
niach do nieruchomosci oraz o toczacych sie
postepowaniach administracyjnych i sado-
wych. Jednak nie wszystkie kontrolowane
podmioty prowadzily rzetelnie ewidencje.
Jesli chodzi o zaséb Skarbu Pasistwa
w 5 skontrolowanych starostwach ewi-
dencja nie byta prowadzona rzetelnie,
aw wypadku zasobéw powiatowych ewi-
dencje 6 starostw nie spetniaty wymogdéw
okreslonych w art. 23 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Réwniez wiele niepra-
widlowosci stwierdzonych w toku kon-
troli dotyczylo ewidencji zasobéw gmin.
Tylko w 3 skontrolowanych gminach
ewidencje spelnialy wymogi ustawowe,
w 6 byly nierzetelne, a 2 gminy w ogdlne
ich nie prowadzily. Najczesciej wystepu-
jaca nieprawidlowoscia w tych wykazach
bylo nieujmowanie kompletnych informacji
o nieruchomos$ciach wymaganych prze-
pisami, zawieranie danych niezgodnych
ze stanem faktycznym, badz nieujawnia-
nie wszystkich nieruchomo$ci wchodza-
cych w sklad zasobéw gminy, powiatu,
badz SP (dla przyktadu Starosta Powiatu
Ostrowskiego nie ujal w ewidencji 3292
dziatek potozonych pod drogami, wcho-
dzacych w sktad zasobéw powiatu).
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Zgodnie zart. 23 ust. laustawy z 21 sier-
pnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi starostowie s3 zobowiazani do sporza-
dzania sprawozdan z gospodarowania nie-
ruchomosciami wchodzacymi do zasobéw
Skarbu Pasistwa do 30 kwietnia roku na-
stepujacego po tym, ktérego ono dotyczy.
W czterech skontrolowanych starostwach
stwierdzono, ze sprawozdania zawieraja
nierzetelne dane, np. polegajace na niewy-
kazywaniu wszystkich dzialek wchodza-
cych w sklad zasobu SP. Stad tez bywa,
ze wojewodowie posiadaja nierzetelne
informacje o stanie zaawansowania pro-
cesu ujawniania wlasno$ci nieruchomosci
wchodzacych w sktad zasobéw SP.

Stosownie doart. 267 ust. 1 pkt 3 ustawy
227 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych®3, zarzad JST obowiazany jest przed-
stawic organowi stanowigcemu informacje
o stanie mienia tej jednostki w terminie
do 31 marca roku nastepujacego po upty-
wie roku budzetowego. Powinna zawiera¢
takie elementy jak: dane dotyczace przy-
stugujacych jednostce samorzadu tery-
torialnego praw wtasnosci lub odnoszace
sie do innych niz wlasno§¢ praw majatko-
wych, w tym w szczegdlnosci o ograniczo-
nych prawach rzeczowych, uzytkowaniu
wieczystym, wierzytelnosciach, udzia-
tach w spotkach, akcjach, dane o zmia-
nach w stanie mienia komunalnego, inne
daneiinformacje o zdarzeniach majacych
wplyw na stan mienia JST.

Wszystkie skontrolowane organy wy-
konawcze starostwa lub gminy w usta-
wowym terminie przedstawialy organom

13 Dz.U.z2019r. poz. 725, ze zm.
4 Dz.U.22017 r. poz.2101, ze zm.

108 KONTROLA PANSTWOWA

Bogdan Skwarka

stanowigcym coroczne informacje o stanie
mienia. Kontrola NIK wykazala jednak,
ze tylko 12 jednostek (osiem starostw
powiatowych i cztery urzedy gmin) in-
formacje te sporzadzito rzetelnie. W in-
formacjach pozostatych skontrolowanych
jednostek (dwa starostwa powiatowe
i sze$¢ urzedéw gmin) kontrolerzy NIK
stwierdzili nieprawidfowosci. Polegaty one
m.in. na niewykazywaniu zmian w zasobie
nieruchomos$ci w poszczegdlnych latach,
albo podawaniu zanizonych lub zawyzo-
nych danych lub podawaniu wadliwych
informacji dotyczacych nabytych lub zby-
tych nieruchomoéci.

Nie wszystkie gminy prawidlowo wy-
wiazywaly sie zinnych obowiazkéw usta-
wowych. Tylko potowa z kontrolowanych
samorzad6w tego szczebla wypelnita obo-
wigzek wynikajagcy z art. 23 ust. 3, pkt 1
lit a i ust. 5 ustawy z 17 maja 1989 r.
— Prawo geodezyjne i kartograficzne',
tj. do przekazywania staro$cie odpiséw
ostatecznych decyzji administracyjnych
dotyczacych nabycia, zmiany lub utraty
prawa wlasnosci nieruchomo$ci w termi-
nie 14 dni od daty, w ktérej decyzja wy-
wotata skutki prawne. Pozostata potowa
gmin przesylata decyzje z op6znieniem
albo nie przesytata ich w ogéle. Ponadto
polowa starostéw nie wywigzywala sie
zustanowionego ustawa — Prawo geodezyj-
ne i kartograficzne obowigzku ujmowania
w ewidencji gruntéw i budynkéw niektd-
rych dokumentéw w terminie do 30 dni
od dnia ich otrzymania. Opéznienia sie-
gaty 132 dni.
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Opdznienia w ujawnianiu wtasnosci
Wyniki kontroli wykazaly, ze w zadnej
ze skontrolowanych jednostek nie udato
sie zrealizowa¢ celu ustawy o ujawnieniu
wlasno$ci. Mimo uptywu czterech lat
od wskazanego w ustawie koficowego
terminu ujawnienia wlasnosci nierucho-
moésci, nadal 23% dziatek posiadanych
przez kontrolowane podmioty nie mialo
albo uregulowanego stanu prawnego, albo
ujawnionego prawa wlasnosci w ksiegach
wieczystych. W okresie od stycznia 2015 1.
do kotica czerwca 2018 r. skontrolowa-
ne jednostki uregulowaty wlasnoé¢ tylko
24,2% dziatek z tych, ktére na poczat-
ku 2015 r. wymagaty uporzadkowania.
Najstabsze efekty uzyskano w wypadku
powiatowych zasobéw nieruchomosci,
bowiem przeprowadzono to zaledwie
dla 15,5% dziatek, a najlepsze w zasobach
Skarbu Paristwa, gdzie uregulowano stan
prawny 26, 2% dzialek, natomiast w przy-
padku nieruchomosci stanowigcych zaséb
gmin — 20, 8% dziatek.

W sporzadzonych wykazach nierucho-
mosci wchodzacych w sklad zasobéw gmin-
nych kontrolowanych JST starostowie wy-
kazali 23 172 dziatki o tacznej powierzchni
ponad 3983,8 ha, z czego stan 6549 dziatek
(28, 3% wszystkich ) o tacznej powierzchni
ponad 1229 ha (30,9% wszystkich dziatek
posiadanych przez kontrolowane gminy)
nie byl uregulowany. Najwiecej takich
nieruchomosci stanowity tereny komu-
nikacyjne (33,3%)", grunty rolne (33,3%)
oraz grunty pod rowami (6,8%). W okresie

kontrola i aud t

%k
objetym kontrolg, tj. od 1 stycznia 20 2\1%

do 30 czerwca 2018 r. uregulowano stan
prawny 1139 dziatek o powierzchni 309 ha.

W przypadku powiatowego zasobu nie-
ruchomosci wykazy zawieraly 9324 dziatek
o facznej powierzchni 4981,5 ha, z czego
nieuregulowany stan dotyczyt 3730 dzia-
tek (40% ogdlnej liczby tworzacych po-
wiatowy zas6b nieruchomosci kontrolo-
wanych podmiotéw) o facznej powierzch-
ni 1775 ha (35,6% lacznej powierzchni).
Najwiecej dziatek o nieustalonym statusie
znajdowalo sie na terenach przeznaczonych
na cele zwiazane z komunikacja, bo 96%,
orazna terenach rolnych i lesnych — 2,7%.
W okresie objetym kontrola uregulowano
stan prawny 589 dziatek (gléwnie pod te-
renami komunikacyjnymi) o tacznej po-
wierzchni 473 ha.

Skontrolowani starostowie w sporza-
dzonych wykazach wskazali 115 938
dziatek Skarbu Pafistwa o tacznej po-
wierzchni 113 262,7 ha, z czego stan praw-
ny 36 518 nie byt uregulowanyy (31,5%
wszystkich dziatek) o tacznej powierzchni
15064,8 ha (11,3% powierzchni wszystkich
dziatek wchodzacych w sktad zasobu nie-
ruchomodci Skarbu Pafistwa). [ w tym wy-
padku najwieksza grupe dzialek stanowity
tereny komunikacyijne (37,4% ) oraz grunty
rolne 34,4%). W okresie objetym kontrola
uregulowano stan prawny 6931 nierucho-
mosci o lacznej powierzchni 5466,1 ha.

Strukture dzialek ewidencyjnych o ure-
gulowanym i nieuregulowanych statusie
prawnym w kontrolowanych powiatach

15 Stosownie do przepiséw rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29.3.2001 w spra-
wie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. 22016 . poz.1034, ze zm.) tereny komunikacyjne oznaczaja drogi,
tereny kolejowe i inne tereny komunikacyjne przeznaczone pod budowe drég i linii kolejowych.
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Rysunek 1. Struktura wtasnosci dziatek ewidencyjnych
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Zasob nieruchomosci Skarbu Panstwa

Powiatowy zaséb nieruchomosci

Gminny zas6b nieruchomosci

Zrédio: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

i gminach, wedtug stanu na 30 czerwca
2018 r., pokazuje rysunek 1.

Ujawnianie prawa wtasnosci

w ksiegach wieczystych

Ogdlnie ujmujac, ujawnianie wlasnosci
nieruchomosci przebiega w dwéch eta-
pach. W pierwszym nalezy zgromadzic¢
niezbedna dokumentacje dotyczaca nie-
ruchomoéci, a w drugim zlozy¢ stosow-
ny wniosek do sadu o wpisanie prawa
wlasnosci nieruchomosci. Na podstawie
ustawy o ujawnieniu wlasnosci starosto-
wie mieli do 19 listopada 2009 r. zlozy¢
odpowiednie wnioski do s3du o wpisanie
prawa wiasnosci nieruchomosci stanowia-
cych zaséb powiatu lub Skarbu Padistwa,
a w wypadku nieruchomosci nieujetych
w wykazach obowiazek ten miat by¢ spet-
niony najp6zniej do 19 listopada 2013 r.
Takie same terminy obowigzywaly wta-
dze gmin do zlozenia wnioskéw o wpis
do ksiegi wieczystej wlasnosci nierucho-
mosci stanowiacych zasob gminy.

110 KONTROLA PANSTWOWA

Niestety, zaréwno gminy, jak i staro-
stwa podejmowaly dziatania dotyczace
gromadzenia dokumentacji dotyczacej
nieruchomosdci opieszale lub nie prowa-
dzity ich w ogéle. Czesto trwatlo to wiele
lat. Tylko w wypadku dwéch starostw
gromadzenie dokumentacji odbywato sie
bez zbednej zwloki. O ile ten proces moze
by¢ trudny z racji zawilego stanu prawnego
nieruchomo$ci, to zupelnie niezrozumia-
fe sa stwierdzone przypadki opieszalosci
w sktadaniu wnioskéw do sadu o wpis
w ksiegach wieczystych prawa wlasno$ci
nieruchomosci w sytuaciji, gdy wszystkie
dokumenty zostaly juz zebrane. Nalezy
podkresli¢, ze zgodnie z art. 35 ust. 1
ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiegach wie-
czystych i hipotece wtasciciel nierucho-
mosci jest zobowigzany do niezwlocznego
zlozenia wniosku o ujawnienie swojego
prawa w ksiedze wieczystej. Za niewy-
konanie tego obowiazku, badz opiesza-
os¢ w jego wykonaniu, wlasciciel ponosi
odpowiedzialno$¢ za ewentualne szkody
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Rysunek 2. Terminowos$¢ sktadania wnioskéw do sadow
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Zrédo: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

wyrzadzone osobie trzeciej. Mimo tych ry-
goréw 85% skontrolowanych podmiotéw
nie przestrzegalo zasady niezwlocznosci
przy skfadaniu wnioskéw do sadu o ujaw-
nienie wlasnosci nieruchomosci w ksiegach
wieczystych, a wniektérych przypadkach
op6znienia od dnia zgromadzenia wszyst-
kich niezbednych dokumentéw do ztoze-
nia stosownego wniosku do sagdu wynosity
kilkanascie lat'®. Terminowo$¢ w sktadaniu
whnioskéw do sadéw przez skontrolowane
powiaty i gminy obrazuje rysunek 2.

Od wejscia w zycie ustawy o ujawnie-
niu wlasnosci nieruchomosci do czerwca
2018 r. skontrolowane starostwa i gminy
ztozyly tacznie 8324 wnioski obejmujace
22 392 dziatki ewidencyjne. W wyniku
ich rozpatrzenia przez sady, w ksiegach

wieczystych ujawniono wlasnos¢ 17 475.
Whioski do sadu byly na ogét dobrze przy-
gotowane. Potwierdza to liczba tych zwré-
conych do poprawienia lub odrzuconych
przez sady w okresie objetym kontrolg
—byloich 142 na 4411 (zaledwie 3, 2%).

Warunki
organizacyjno-finansowe

Bywa, ze proces ujawniania wlasnoSci
nieruchomosci wymaga duzego naktadu
pracy i odpowiednich §rodkéw finanso-
wych. Wynika to niekiedy z bardzo za-
wilej sytuacji prawnej nieruchomosci,
np. roszczenia spadkobiercéw, zasiedze-
nia. Czy zatem brak w urzedach gmin
i starostwach odpowiedniej kadry zajmu-
jacej sie sprawami dotyczacymi ujawniania

16 Kontrola 890 wnioskéw o ujawnienie prawa wtasnoéci (10,7% wszystkich wnioskéw ztozonych do sadu
przez kontrolowane podmioty) wykazata, ze 480 wnioskdw ztozono w okresie od uptywu kilku do kilkunastu
lat od zgromadzenia dokumentacji niezbednej do ztozenia takiego wniosku. Dla przyktadu w Starostwie Po-
wiatowym w Ostrowi Mazowieckiej zwtoka w sktadaniu wnioskéw siegata 15 lat od dnia otrzymania prawo-
mocnej decyzji wojewody stanowiacej podstawe ujawnienia prawa wtasnosci nieruchomoséci powiatowych

w ksiegach wieczystych.
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wlasno$ci nieruchomosci, czy tez niedo-
bér srodkéw finansowych przeznacza-
nych na ten cel byt przyczyna opéznier
w owym ujawnianiu? W poprzednich
kontrolach NIK kontrolowani usprawie-
dliwiajac niewielki postep w ujawnianiu
prawa wlasno$ci nieruchomosci wskazy-
wali na te przyczyny.

Wyniki omawianej kontroli pokazaty
jednak, ze tak nie jest. We wszystkich ba-
danych starostwach i gminach wyodreb-
niono komoérki organizacyjne odpowie-
dzialne za regulowanie stanu prawnego nie-
ruchomoéci i ujawnianie prawa wlasnosci.
Wszystkim pracownikom zajmujacym sie
tymi sprawami przydzielono odpowiedni
zakres obowiazkéw, przy czym ich licz-
ba w poszczegdlnych urzedach wynosita
od jednej do dziewieciu 0s6b. We wszyst-
kich skontrolowanych podmiotach pracow-
nicy mieli odpowiednie przygotowanie
i doswiadczenie.

Finansowanie tej procedury dokonywa-
ne jest odpowiednio z budzetu gminy lub
budzetu powiatu. Na ujawnianie wlasno-
$ci nieruchomosci Skarbu Paistwa staro-
stowie moga ubiegac sie o dotacje celowe
z budzetu panistwa za posrednictwem
wojewodéw. Planowane i zrealizowane
wydatki na zadania zwigzane z ujawnia-
niem wlasnosci nieruchomoéci przez kon-
trolowane powiaty i gminy przedstawia
tabela 1, s. 113.

Z tabeli 1 wynika, ze $rodki na finanso-
wanie dziatai zwigzanych z regulowaniem
stanu prawnego nieruchomosci wchodza-
cych w sklad zasobéw gminnych i powia-
towych byly wystarczajace, skoro nie zo-
staly w pelni wykorzystane. Starostowie
i wéjtowie ttumaczyli to nizszymi kosz-
tami pracy rzeczoznawcéw, geodetdw,

112 KONTROLA PANSTWOWA

kosztami sagdowymi. Réwniez starosto-
wie nie wykorzystali w catodci otrzyma-
nej dotacji na ujawnianie wlasnosci nieru-
chomosci Skarbu Pafistwa. Od poczatku
2015 r. do potowy 2018 r. w kontrolowa-
nych starostwach wykorzystali oni 3058,
1 tys. zt, co stanowito 89% otrzymane;
dotacji. Niewykorzystane kwoty w wy-
sokosci 257,1 tys. zt starostowie zwrdcili
do budzetéw wojewodéw.

Dziatania pokontrolne

W wyniku kontroli (wedtug stanu na
30 stycznia 20191.) sformutowano 74 wnio-
ski pokontrolne, z czego zrealizowano
21 (28,4%) oraz podjeto dziatania w celu
realizacji 39 wnioskéw (52,7%).

Whioski pokontrolne dotyczyty gtéw-
nie zintensyfikowania procesu regulo-
wania stanu prawnego nieruchomosci
i niezwlocznego sktadania wnioskéw
o ujawnienie prawa wlasnosci w ksiegach
wieczystych, ewidencjonowania powia-
towego zasobu nieruchomosci zgodnie
z wymogami ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami. Nie mozna bylo jedynie
poprzestaé na wnioskach pokontrolnych.

Nalezy jednak zdawac sobie sprawe,
ze w obecnym stanie prawnym nie ma zad-
nych srodkéw prawnych, ktére ,dyscy-
plinowatyby” gminy i starostwa do przy-
spieszenia procesu ujawniania wlasno$ci
nieruchomosci wchodzacych w skiad za-
sobéw gminnych i powiatowych. Nalezy
podkresli¢, ze ustawa o ujawnieniu wha-
snoSci nie przewidywata zadnych sankcji
za naruszenie ustalonych przez nig osta-
tecznych terminéw ujawniania prawa wla-
sno$ci nieruchomosci.

W przypadku niewywiazywania sie
z obowiagzkéw wojewoda mégt tylko
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witasnoséci nieruchomosci
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Plan Plan po . ) )
Rok pierwotny zmianach Wykonanie 42 4:3
(w tys. z)] (w %)

1 2 3 \ 4 5 6
2015, 17 067,6 16 899,4 14 868,9 87,1 88,0
Starostwa 2016, 13159,8 16 062,8 13168,0 100,1 82,0
ff(‘)’;‘atowe 2017r. 13420,5 12523,3 11 633,4 86,7 92,9
" pggvfar)' 132702 133939 52854 398 395
2015+, 356,0 384,0 132,9 37,3 34,6
Urzedy 2016, 947,0 822,7 165,3 17,4 20,1
?1“5‘)” 2017, 4258 360,0 177,7 41,7 49,4
" pg%vfar)' 2715 298,0 53,1 196  17.8

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

zawiadomié¢ organ sprawujacy nadzor
nad dziatalno$cig organéw wymienionych
w tych przepisach.

Pewne mozliwosci przy$pieszenia tego
procesu wystepuja natomiast w przypad-
ku nieruchomosci wchodzacych w sktad
zasobéw SP. Zgodnie zart. 3 ust. 2 ustawy
z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie!,
wojewoda sprawuje nadzér pod wzgle-
dem legalnosci, rzetelnoscii gospodarnosci
nad starostami w realizacji tego zadania,
w tym realizacji obowiagzku ujawniania
wlasnosci nieruchomosci Skarbu Pafistwa.
Nadzér nad wojewodami sprawuje z kolei

7 Dz.U. z2019r. poz. 1464, ze zm.
18 Dz.U.z2019r. poz. 489, ze zm.

- 1271 -

Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji.

Prezes NIK zwrdcit sie wiec w trybie
art. 62a ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli'® do Ministra z pi-
smem zawierajagcym prosbe o zobowigzanie
wojewodéw do baczniejszego zwrdcenia
uwagi na problem ujawniania wlasnosci
nieruchomodci Skarbu Pafistwa w ramach
dziatan nadzorczych nad starostwami.
W odpowiedzi Minister poinformowat
NIK, ze wystosowat pismo do wojewodéw
zobowiazujace ich do szerszego uwzgled-
nienia tej problematyki w dziataniach nad-
zorczych.
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Podsumowanie

Izba ocenila, ze objete kontrola gminy i sta-
rostwa prowadzity nieskuteczne dziatania
na rzecz ujawniania wlasnosci nieruchomo-
$ci wchodzacych w sktad zasobéw gmin-
nych, powiatowych lub Skarbu Padstwa.
Zaden ze skontrolowanych podmiotéw
nie osiagnat celéw ustawy i nie doprowadzit
do zakoficzenia procesu ujawniania do 19 li-
stopada 2013 r. Co wiecej, przy obecnym
tempie bedzie on jeszcze trwal wiele lat.
‘W tym miejscu nasuwa sie pytanie dlaczego
mimo ustalenia przez ustawe koficowego
terminu ujawniania wlasnosci nieruchomo-
éci, znaczna ich liczba nie zostata wykaza-
na w ksiegach wieczystych. Niewatpliwie
ustawa nie ,zmuszata” wladz gmin i sta-
rostw do podjecia bardziej energicznych
dziatari. Naruszenie ustalonego przez nig
koficowego terminu zakonczenia procesu
nie aczylo sie bowiem z zadnymi konse-
kwencjami prawnymi.

Wyniki badad NIK wskazuja tez, ze
przynajmniej w kontrolowanych gmi-
nach i starostwach przeszkodami nie byt
brak odpowiedniej kadry lub $rodkéw

Bogdan Skwarka

finansowych. Praktyka wskazuje, ze re-
gulowania wlasnosci dokonuje sie przede
wszystkim wtedy, gdy jest to niezbedne
na przyktad do przeznaczenia nierucho-
mosci na cele gospodarcze lub budowe
drogi. Wéjtowie/burmistrzowie/prezy-
denci oraz starostowie podejmuja zdecy-
dowane dzialania gtéwnie wtedy, gdy za-
chodzi potrzeba, np. zbycia czy zagospoda-
rowania danego terenu. Na podkreslenie
zastuguje, ze znaczna czes$¢ nieruchomo-
$ci o nieuregulowanym stanie prawnym
to tereny komunikacyjne, np. te potozone
pod drogami, a wiec wedtug kontrolowa-
nych niewymagajace pilnego ujawniania
wlasnosci. Jednakze cze$¢ nieruchomosci
0 nieujawnionym prawie wlasnosci ma inny
charakter, a to nie sluzy bezpieczenstwu
ich obrotu. Poprawe mozna osiggnac je-
dynie przyspieszajac caty proces.

dr BOGDAN SKWARKA
dyrektor Departamentu
Administracji Publicznej NIK
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