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PRZEDMOWA DO IV WYDANIA

Koncern Wolters Kluwer, globalny lider w dziedzinach profesjonalnej informacji, opro-
gramowania i usług dla branży prawniczej, administracji publicznej i biznesu, zatrud-
niający około 19 tysięcy osób na całym świecie, wchodził na polski rynek wydawniczy 
w roku 2006.

Jedną z pierwszych jego pozycji wydawniczych, przygotowaną jeszcze wspólnie z Domem 
Wydawniczym ABC, było Szacowanie nieruchomości. Książka obejmowała 30 rozdzia-
łów, a  przygotowało ją 17 autorów. Była to na rynku polskim pierwsza tak obszerna 
monografia obejmująca problematykę gospodarki nieruchomościami, ze szczególnym 
uwzględnieniem zagadnień wyceny nieruchomości. Taki charakter książka ta utrzymała 
do dzisiaj, do roku 2020, kiedy oddajemy do rąk Czytelników czwarte wydanie tej pracy. 
Obejmuje ono 44 rozdziały, opracowane przez 24 współautorów, spośród których 6 osób 
uczestniczyło również w przygotowaniu pierwszego wydania z roku 2006.

Autorzy poszczególnych rozdziałów aktualnego wydania związani są głównie ze środo-
wiskiem akademickim i środowiskiem specjalistów zajmujących się gospodarką nieru-
chomościami w Warszawie i Krakowie.

Poszczególne rozdziały mają charakter odrębnych opracowań monograficznych doty-
czących zagadnień z zakresu prawa, ekonomii, geodezji, statystyki, techniki, rolnictwa 
i leśnictwa i wreszcie wycen nieruchomości.

Czwarte wydanie naszej książki uwzględnia postęp wiedzy, jaki dokonał się w  ciągu 
15  lat od daty pierwszego wydania, a  także aktualny stan przepisów prawa, w  tym 
szczególnie przepisów dotyczących gospodarki nieruchomościami. Obejmuje szeroką 
problematykę dotyczącą szacowania nieruchomości i  rzeczoznawstwa majątkowego. 
Stanowi kompendium wiedzy potrzebnej wszystkim osobom, które zawodowo zwią-
zane są z nieruchomościami i ich obsługą, a więc sędziom, adwokatom, radcom praw-
nym, pracownikom administracji, bankowcom, a  także rzeczoznawcom majątkowym 
oraz osobom, które przygotowują się do egzaminu państwowego otwierającego drogę do 
trudnego zawodu rzeczoznawcy majątkowego.

Jerzy Dydenko
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Jerzy Dydenko, Tomasz Telega

Rozdział I

RZECZOZNAWSTWO MAJĄTKOWE

1. Wprowadzenie

Zasady wyceny nieruchomości oraz organizacji i prowadzenia działalności zawodowej 
w gospodarce nieruchomościami określają działy IV i V u.gosp.nier.

W dziale IV „Wycena nieruchomości”:
• rozdział 1 (art. 149–157 i 159) dotyczy zasad określania wartości nieruchomości;
• rozdział 2 (art. 160–173) dotyczy powszechnej taksacji nieruchomości;
• rozdział 3 (art. 173a–173c) dotyczy badania rynku nieruchomości.

W dziale V „Działalność zawodowa w dziedzinie gospodarowania nieruchomościami”:
• rozdział 1 (art. 174–178) dotyczy rzeczoznawstwa majątkowego;
• rozdział 4 (art. 191–197a) dotyczy nadawania uprawnień zawodowych w zakresie 

szacowania nieruchomości, dokonywania wpisów do centralnego rejestru rzeczo-
znawców majątkowych oraz orzekania w sprawach ich odpowiedzialności zawo-
dowej.

Rozwinięciem zapisów ustawy dotyczących problematyki związanej z zawodem rze-
czoznawcy majątkowego są:
• dwa rozporządzenia Rady Ministrów:

– z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu sza-
cunkowego (Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.);

– z 29.06.2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomości (Dz.U. Nr 131, 
poz. 1092);

• cztery rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju1:
– z 11.03.2014 r. w sprawie nadawania uprawnień zawodowych w zakresie szaco-

wania nieruchomości (Dz.U. z 2018 r. poz. 586 ze zm.);

1 W obecnej strukturze administracji rządowej ministrem właściwym w sprawach gospodarki nierucho-
mościami jest Minister Rozwoju (stan z roku 2020).

Jerzy Dydenko 

Tomasz Telega
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– z 12.06.2014 r. w sprawie minimalnych wymogów programowych dla studiów 
podyplomowych w zakresie wyceny nieruchomości (Dz.U. poz. 826);

– z  11.03.2014  r. w  sprawie opłaty za postępowanie kwalifikacyjne oraz wyso-
kości wynagrodzenia członków Państwowej Komisji Kwalifikacyjnej (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 516);

– z 10.02.2014 r. w sprawie postępowania z tytułu odpowiedzialności zawodowej 
rzeczoznawców majątkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 981);

• jedno rozporządzenie Ministra Finansów:
– z  26.04.2019  r. w  sprawie obowiązkowego ubezpieczenia odpowiedzialności 

cywilnej przedsiębiorcy prowadzącego działalność w zakresie czynności rze-
czoznawstwa majątkowego (Dz.U. poz. 805).

2. Uzyskanie uprawnień rzeczoznawcy majątkowego

Ustawa o  gospodarce nieruchomościami oraz rozporządzenie w  sprawie nadawania 
uprawnień zawodowych w zakresie szacowania nieruchomości precyzują w szczegól-
ności:
• wymagania stawiane kandydatowi na rzeczoznawcę majątkowego;
• tryb postępowania, który prowadzi kandydata do uzyskania uprawnień w zakre-

sie szacowania nieruchomości.

Szczegółową prezentację wymagań i  trybu postępowania zmierzającego do uzyska-
nia uprawnień w zakresie szacowania nieruchomości zawierają załączniki nr 1–2 do 
niniejszego rozdziału.

3. Wykonywanie zawodu rzeczoznawcy majątkowego

Zgodnie z art. 174 ust. 3 u.gosp.nier. rzeczoznawca majątkowy określa wartość nieru-
chomości, a  także maszyn i  urządzeń trwale związanych z  nieruchomością. Opinię 
o  wartości nieruchomości rzeczoznawca majątkowy sporządza na piśmie w  formie 
operatu szacunkowego (art. 156 ust. 1 u.gosp.nier.).

Może on też sporządzać opracowania i ekspertyzy, niestanowiące operatu szacunko-
wego, których zamknięty katalog podaje art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.

Rzeczoznawcę majątkowego obowiązują normy postępowania określone w  art.  175 
u.gosp.nier.

Zgodnie z  art.  176 u.gosp.nier. rzeczoznawca majątkowy podlega wyłączeniu od 
udziału w szacowaniu nieruchomości (z urzędu, na wniosek własny lub osoby, której 
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interesu prawnego dotyczą czynności rzeczoznawcy) według zasad dotyczących pra-
cownika administracji publicznej podlegającego wyłączeniu od udziału w postępowa-
niu w sprawie (zob. art. 24 k.p.a.).

Rzeczoznawca majątkowy niewypełniający obowiązków, o których mowa w art. 175 
ust. 1–3 u.gosp.nier., podlega odpowiedzialności zawodowej.

Za niewypełnianie lub przekraczanie obowiązków zawodowych rzeczoznawca mająt-
kowy może być ukarany karami dyscyplinarnymi. Może też ponosić odpowiedzial-
ność cywilną i  karną za konsekwencje błędów w  wycenach i  innych wykonanych 
opracowaniach.

Dyspozycje szczegółowe dotyczące wykonywania zawodu rzeczoznawcy majątkowego 
zob. rozdział II.

4. Doskonalenie kwalifikacji zawodowych rzeczoznawcy 
majątkowego

Artykuł 175 ust. 2 u.gosp.nier. nakłada na rzeczoznawcę majątkowego obowiązek sta-
łego doskonalenia kwalifikacji zawodowych.

Dyspozycję tę rozwija rozporządzenie Ministra Inwestycji i  Rozwoju z  25.04.2018  r. 
w sprawie stałego doskonalenia kwalifikacji zawodowych przez rzeczoznawców mająt-
kowych (Dz.U. poz. 811).

Zgodnie z  tym rozporządzeniem doskonalenie kwalifikacji zawodowych z  zakresu 
wyceny nieruchomości odbywa się przez:
• ukończenie organizowanych przez organizacje zawodowe rzeczoznawców mająt-

kowych warsztatów specjalistycznych;
• ukończenie studiów wyższych, studiów trzeciego stopnia, studiów podyplomo-

wych, szkoleń lub kursów;
• udział w konferencjach lub sympozjach naukowych;
• własne lub współautorskie publikacje książkowe;
• własne lub współautorskie artykuły w czasopismach fachowych.

Ocena spełnienia obowiązku doskonalenia kwalifikacji zawodowych przez rzeczo-
znawców majątkowych dokonywana jest w formie punktowej.

Liczbę punktów określa się zgodnie z  tabelą stanowiącą załącznik do rozporządze-
nia. Corocznie rzeczoznawca majątkowy obowiązany jest do uzyskania co najmniej 
12 punktów.
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Dokumentację potwierdzającą wypełnianie tego obowiązku rzeczoznawca majątkowy 
przechowuje przez okres 5 lat.

5. Ubezpieczenie od odpowiedzialności cywilnej 
rzeczoznawcy majątkowego

Ubezpieczeniem obowiązkowym od odpowiedzialności cywilnej (OC) objęta jest odpo-
wiedzialność cywilna związana z wykonywaniem czynności, o których mowa w art. 174 
ust.  3 i  3a u.gosp.nier. Obowiązek ubezpieczenia dotyczy rzeczoznawcy majątkowego 
prowadzącego działalność gospodarczą jednoosobowo lub w  ramach spółki osobowej 
lub przedsiębiorcy prowadzącego działalność w zakresie szacowania nieruchomości.

Zasady ubezpieczenia reguluje rozporządzenie Ministra Finansów z 26.04.2019 r. w spra-
wie obowiązkowego ubezpieczenia odpowiedzialności cywilnej przedsiębiorcy prowa-
dzącego działalność w zakresie czynności rzeczoznawstwa majątkowego (Dz.U. poz. 805).

Kopia aktualnego dokumentu ubezpieczenia stanowi załącznik do operatu szacunko-
wego, aktualizacji operatu lub sporządzanego przez rzeczoznawcę majątkowego opra-
cowania albo ekspertyzy, o których mowa w art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.

C Spis aktów prawnych

Ustawa z  14.06.1960  r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z  2020  r. poz.  256 
ze zm.)

Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2020 r. poz. 65 ze zm.)
Rozporządzenie Rady Ministrów z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania 

operatu szacunkowego (Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.)
Rozporządzenie Rady Ministrów z 29.06.2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomości 

(Dz.U. Nr 131, poz. 1092)
Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 10.02.2014 r. w sprawie postępowania z ty-

tułu odpowiedzialności zawodowej rzeczoznawców majątkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 981)
Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 11.03.2014 r. w sprawie nadawania upraw-

nień zawodowych w zakresie szacowania nieruchomości (Dz.U. z 2018 r. poz. 586 ze zm.)
Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i  Rozwoju z  11.03.2014  r. w  sprawie opłaty za postę-

powanie kwalifikacyjne oraz wysokości wynagrodzenia członków Państwowej Komisji 
Kwalifikacyjnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 516)

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i  Rozwoju z  12.06.2014  r. w  sprawie minimalnych 
wymogów programowych dla studiów podyplomowych w  zakresie wyceny nieruchomości 
(Dz.U. poz. 826)

Rozporządzenie Ministra Finansów z  26.04.2019  r. w  sprawie obowiązkowego ubezpieczenia 
odpowiedzialności cywilnej przedsiębiorcy prowadzącego działalność w  zakresie czynności 
rzeczoznawstwa majątkowego (Dz.U. poz. 805)
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Załącznik nr 1
Wymagania i tryb uzyskania uprawnień rzeczoznawcy majątkowego2

Poz. Wymagania / tryb
A
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Pełna zdolność do czynności prawnych
Niekaralność za przestępstwa mające znaczenie ze względu na wykonywany zawód 
rzeczoznawcy majątkowego.
Zamknięty katalog takich przestępstw podaje art. 177 ust. 1 pkt 2 u.gosp.nier.
Wyższe wykształcenie, kierunek i specjalność dowolne
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Studia podyplomowe z zakresu szacowania nieruchomości:
program zgodny z rozporządzeniem w sprawie minimalnych wymogów 
programowych dla studiów podyplomowych w zakresie wyceny nieruchomości
lub
studia wyższe, których program uwzględnia wymogi stawiane studiom 
podyplomowym, o których mowa wyżej. Wymagane potwierdzenie suplementem 
dyplomu lub zaświadczeniem uczelni

C
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Organizacja praktyk
Organizatorami praktyk są:
1) związki stowarzyszeń rzeczoznawców majątkowych, w których co najmniej 

połowę członków stanowią rzeczoznawcy majątkowi,
2) izby gospodarcze, w których co najmniej połowę członków stanowią 

przedsiębiorcy, o których mowa w art. 174 ust. 7 pkt 1 u.gosp.nier.
Prowadzącymi praktykę zawodową mogą być wpisani na listę organizatora praktyk:
1) rzeczoznawcy majątkowi prowadzący działalność zawodową nieprzerwanie przez 

okres co najmniej trzech lat w okresie pięciu lat poprzedzających dzień złożenia 
wniosku o wpis na listę prowadzących praktykę zawodową,

2) przedsiębiorcy prowadzący działalność w zakresie wyceny nieruchomości,
3) organizacje zawodowe rzeczoznawców majątkowych,
4) uczelnie.
Wniosek kandydata o odbycie praktyki zawodowej i wydanie dziennika praktyki 
kierowany jest do organizatora praktyki zawodowej.
Kandydat wskazuje prowadzącego praktykę zawodową oraz dołącza jego zgodę na 
prowadzenie praktyki albo zwraca się o zaproponowanie prowadzącego praktykę.
Dziennik praktyk
Organizator praktyk wydaje kandydatowi dziennik praktyk oraz ustala 
prowadzącego praktykę, a także ustala harmonogram praktyki zawodowej, który 
stanowi załącznik do dziennika praktyki zawodowej.
Czas trwania praktyki: minimum 6 miesięcy.
Praktyka rozpoczyna się w dniu pierwszego wpisu i kończy w dniu ostatniego wpisu 
dokonanego w dzienniku praktyk.
Przebieg praktyki dokumentuje dziennik praktyk; załącznikiem do dziennika jest 
harmonogram praktyk.
W dzienniku praktyki zawodowej nie mogą być dokonywane zmiany lub poprawki, 
z wyjątkiem sprostowania omyłek pisarskich. Ewentualne zmiany lub poprawki 
mogą być zawarte w wyjaśnieniach kandydata załączonych do dziennika praktyki 
zawodowej.

2 Praktyka zawodowa i postępowanie kwalifikacyjne regulowane są przepisami rozporządzenia Ministra 
Infrastruktury i Rozwoju z 11.03.2014 r. w sprawie nadawania uprawnień zawodowych w zakresie szacowa-
nia nieruchomości (Dz.U. z 2018 r. poz. 586 ze zm.).



38 Rozdział I. Rzeczoznawstwo majątkowe

Jerzy Dydenko, Tomasz Telega

Poz. Wymagania / tryb
Dziennik wypełnia kandydat:
• potwierdza osoba uprawniona, pod kierunkiem której kandydat wykonywał 

czynności w ramach praktyki zawodowej, poprzez złożenie przy każdym wpisie 
podpisu,

• podpisuje prowadzący praktykę,
• potwierdza organizator praktyki zawodowej.
W ramach praktyki zawodowej kandydat:
1) uczestniczy w wykonaniu czynności określonych w art. 174 ust. 3 i 3a u.gosp.nier., 

w tym uczestniczy w oględzinach szacowanych nieruchomości;
2) samodzielnie sporządza projekty operatów szacunkowych, w których określa 

wartość co najmniej sześciu rodzajów różnych nieruchomości spośród 
następujących:
• nieruchomości lokalowej lub nieruchomości jako przedmiotu spółdzielczego 

własnościowego prawa do lokalu, w podejściu porównawczym, metoda 
korygowania ceny średniej,

• nieruchomości zabudowanej, w podejściu porównawczym, metoda 
porównywania parami,

• nieruchomości przynoszącej lub mogącej przynosić dochód, w podejściu 
dochodowym,

• budynku lub budowli, w podejściu kosztowym,
• nieruchomości gruntowej w celu ustalenia odszkodowania za wywłaszczenie 

lub przejęcie z mocy prawa w związku z realizacją celu publicznego,
• nieruchomości rolnej lub leśnej,
• nieruchomości gruntowej w celu naliczenia opłaty adiacenckiej lub opłaty 

planistycznej,
• nieruchomości obciążonej służebnością w celu ustalenia wynagrodzenia za jej 

ustanowienie;
3) zapoznaje się ze sposobem korzystania z rejestrów i ewidencji prowadzonych 

przez sądy oraz organy administracji publicznej, a także ze sposobem korzystania 
z innych dokumentów posiadanych przez urzędy i instytucje, zawierających 
niezbędne dane wykorzystywane przy szacowaniu nieruchomości, o których 
mowa w art. 155 ust. 1 u.gosp.nier.

Dokonując wyboru planowanych do wykonania projektów operatów szacunkowych, 
należy uwzględnić konieczność zastosowania podejścia porównawczego, 
dochodowego i kosztowego.
Zwraca uwagę dyspozycja rozporządzenia, która wymienia osiem rodzajów 
nieruchomości, które mogą być przedmiotem wyceny, ale nakłada na kandydata 
obowiązek sporządzenia sześciu tylko, wybranych przez niego, tematów projektów 
operatów szacunkowych.
Na koszty praktyki składają się:
• opłata za wydanie dziennika praktyki zawodowej, która wynosi 3% kwoty, 

ogłaszanego przez Prezesa GUS, przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia 
w gospodarce narodowej, w roku poprzedzającym wydanie dziennika,

• opłata za praktykę zawodową, która nie może przekroczyć 50% kwoty, 
ogłoszonego przez Prezesa GUS, przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia 
w sektorze przedsiębiorstw z kwartału poprzedzającego kwartał, w którym 
dokonano wpisu dziennika praktyk do rejestru wydanych dzienników praktyk.
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Poz. Wymagania / tryb
Zwolnienia z praktyki
Art. 177 ust. 2b u.gosp.nier. stanowi, że obowiązek odbywania praktyki zawodowej 
w zakresie wyceny nieruchomości nie dotyczy osoby, która:
• odbyła praktykę w zakresie wyceny nieruchomości objętą programem studiów 

w wymiarze jednego semestru, pod warunkiem że praktyka była realizowana na 
podstawie umowy dotyczącej praktyki zawartej między uczelnią a organizacją 
zawodową rzeczoznawców majątkowych,

lub
• posiada udokumentowane dwuletnie doświadczenie zawodowe świadczące 

o nabyciu wiedzy i umiejętności w zakresie wyceny nieruchomości w takim 
stopniu jak osoby, które odbyły praktykę zawodową, o której mowa w art. 177 
ust. 1 pkt 5 u.gosp.nier.

Cytowane wyżej zapisy art. 177 ust. 2b u.gosp.nier. mają ogólny charakter 
i nie pozwalają na ich jednoznaczną interpretację, a przepisy wykonawcze nie 
uszczegółowiły tego zagadnienia.
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Postępowanie kwalifikacyjne składa się z dwu etapów: etapu wstępnego i egzaminu. 
Komunikat o terminie i miejscu postępowania kwalifikacyjnego podlega 
ogłoszeniu w dzienniku urzędowym ministra oraz na stronach internetowych 
ministerstwa. Termin postępowania kwalifikacyjnego obejmuje datę pierwszego 
etapu postępowania kwalifikacyjnego (etap wstępny) oraz datę drugiego etapu 
postępowania (egzamin).
Kandydat wybiera termin postępowania, ale wniosek o nadanie uprawnień musi 
być złożony do ministra nie później niż 40 dni przed wybranym terminem etapu 
wstępnego.
Wniosek o nadanie uprawnień zawodowych
Kandydat składa do ministra wniosek o nadanie uprawnień zawodowych, w którym 
wskazuje termin postępowania kwalifikacyjnego, podając dzień, miesiąc i rok etapu 
wstępnego oraz dzień, miesiąc i rok przyporządkowanego do niego egzaminu, 
a także wskazuje jeden z dwu trybów części ustnej egzaminu:
tryb 1 – kandydat dołącza do wniosku, o którym mowa wyżej, sześć projektów 
operatów szacunkowych opracowanych w czasie praktyki, a egzamin rozpoczyna 
od omówienia procedury wyceny nieruchomości zastosowanej w dwu projektach 
operatów szacunkowych wybranych przez zespół kwalifikacyjny;
tryb 2 – kandydat nie dołącza do wniosku żadnych projektów operatów 
szacunkowych sporządzonych w czasie praktyki, a egzamin rozpoczyna od 
omówienia dwu wylosowanych procedur wyceny nieruchomości spośród 
ośmiu wymienionych w § 4 ust. 1 pkt 2 rozp. w sprawie nadawania uprawnień, 
z uwzględnieniem rodzaju nieruchomości i celu wyceny.
Wybór trybu 2 egzaminu ustnego jest możliwy także, gdy kandydat dołączy projekty 
operatów szacunkowych.
W przypadku kandydata, o którym mowa w art. 177 ust. 2b pkt 1 i 2 u.gosp.nier., 
część ustna egzaminu odbywa się zawsze w trybie 2.
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Poz. Wymagania / tryb
Do wniosku o nadanie uprawnień zawodowych należy dołączyć:
1) oświadczenie o pełnej zdolności do czynności prawnych i niekaralności za 

przestępstwa mające znaczenie ze względu na wykonywany zawód rzeczoznawcy 
majątkowego (zamknięty katalog takich przestępstw zob. art. 177 ust. 1 pkt 2 
u.gosp.nier.),

2) dokumenty potwierdzające posiadanie wyższego wykształcenia,
3) dyplom ukończenia studiów podyplomowych w zakresie wyceny nieruchomości 

albo suplement do dyplomu lub zaświadczenie uczelni potwierdzające, że 
program ukończonych przez kandydata studiów wyższych uwzględniał 
minimalne wymogi programowe dla studiów podyplomowych w zakresie wyceny 
nieruchomości,

4) dwie fotografie kandydata o wymiarach 35 × 45 mm,
5) dziennik praktyki zawodowej lub też dokument potwierdzający praktyczne 

przygotowanie do zawodu, w przypadku gdy kandydat jest zwolniony z praktyki 
zawodowej (art. 177 ust. 2b u.gosp.nier.),

6) sześć wykonanych w czasie praktyki zawodowej projektów operatów, 
w przypadku wyboru przez kandydata trybu 1 egzaminu ustnego,

7) dowód wniesienia opłaty za postępowanie kwalifikacyjne; wysokość opłaty 
za postępowanie kwalifikacyjne nie może być wyższa niż kwota przeciętnego 
miesięcznego wynagrodzenia w roku poprzedzającym przeprowadzenie 
postępowania kwalifikacyjnego.

Uwaga:
Zgodność z oryginałem kopii dokumentów potwierdzających:
– posiadanie wyższego wykształcenia,
– ukończenie studiów podyplomowych w zakresie wyceny nieruchomości
musi być poświadczona przez notariusza. 
Państwowa Komisja Kwalifikacyjna, zespoły kwalifikacyjne
Postępowanie kwalifikacyjne przeprowadzają zespoły kwalifikacyjne składające się 
z pięciu osób, wyznaczonych spośród członków Komisji.
Zespół kwalifikacyjny:
1) w etapie pierwszym sprawdza, czy wniosek kandydata spełnia wymogi formalne; 

jeśli wynik sprawdzenia jest pozytywny, kandydat zostaje dopuszczony do etapu 
drugiego, który ma charakter egzaminu;

2) w etapie drugim przeprowadza:
• egzamin pisemny,
• egzamin ustny.

Przed wejściem do sali egzaminacyjnej kandydat okazuje dowód osobisty albo inny 
dokument potwierdzający tożsamość.
Prace pisemne oznaczone są indywidualnym kodem.
Przewodniczący zespołu kwalifikacyjnego może wykluczyć z części pisemnej 
egzaminu kandydata, który w jego trakcie korzystał z pomocy innej osoby, pomagał 
pozostałym kandydatom, posługiwał się niedozwolonymi materiałami lub zakłócał 
jego przebieg.
Egzamin pisemny trwa 90 minut i obejmuje test wielokrotnego wyboru zawierający 
90 pytań; za każdą odpowiedź pozytywną wskazującą wszystkie poprawne 
odpowiedzi cząstkowe otrzymuje się 1 punkt, za odpowiedź nieprawidłową lub brak 
odpowiedzi otrzymuje się 0 punktów.
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Poz. Wymagania / tryb
Do części ustnej egzaminu dopuszczeni są kandydaci, którzy uzyskali w części 
pisemnej co najmniej 65 punktów.
Egzamin ustny:
• obejmuje omówienie dwu procedur wyceny, określonych w zależności od 

wybranego przez kandydata trybu egzaminu (zob. wyżej). Omówienie każdej 
procedury wyceny nieruchomości jest oceniane w czterostopniowej skali od 0 do 
3 punktów.
Szczegółowe dyspozycje dotyczące omówienia procedury wyceny zestawiono 
w § 30 ust. 1b rozp. w sprawie nadawania uprawnień. Powtórzono je też 
w załączniku nr 2 do niniejszego rozdziału.

• do każdej z dwóch omówionych procedur wyceny nieruchomości zespół 
kwalifikacyjny zadaje po trzy pytania. Każde pytanie jest oceniane 
w czterostopniowej skali od 0 do 3 punktów.

Część ustną egzaminu uznaje się za zakończoną wynikiem pozytywnym, jeśli 
kandydat uzyskał co najmniej 14 punktów z ogólnej liczby 24 punktów możliwych 
do zdobycia.
Kandydat, który zakończył część ustną egzaminu wynikiem negatywnym lub nie 
przystąpił do części ustnej egzaminu, może złożyć wniosek o ponowne przestąpienie 
do części ustnej egzaminu, bez konieczności ponownego zdawania części pisemnej 
egzaminu. Wniosek składa się nie później niż 40 dni przed wybranym terminem 
egzaminu, podając dzień, miesiąc i rok zaliczenia etapu wstępnego oraz części 
pisemnej egzaminu, a także dzień, miesiąc i rok wybranego terminu egzaminu, oraz 
wskazując tryb części ustnej egzaminu.
Do wniosku o ponowne przystąpienie do części ustnej egzaminu należy dołączyć:
1) oświadczenie o pełnej zdolności do czynności prawnych i niekaralności za 

przestępstwa mające znaczenie ze względu na wykonywany zawód rzeczoznawcy 
majątkowego (zamknięty katalog takich przestępstw zob. art. 177 ust. 1 pkt 2 
u.gosp.nier.),

2) dowód wniesienia opłaty za postępowanie kwalifikacyjne w wysokości określonej 
dla części ustnej egzaminu.

W przypadku negatywnych wyników kolejnych egzaminów ustnych wnioski takie 
mogą być składane wielokrotnie.

E

W
yn

ik

Po zakończeniu postępowania kwalifikacyjnego osoba zainteresowana otrzymuje:
• świadectwo nadania uprawnień – wynik postępowania pozytywny;
• decyzję odmawiającą nadania uprawnień – wynik postępowania negatywny.
Kandydat, który zaliczył część pisemną egzaminu, ale zakończył wynikiem 
negatywnym część ustną egzaminu, może złożyć wniosek o ponowne przystąpienie 
do części ustnej egzaminu (zob. poz. D).
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Strona internetowa:
www.Biznes.gov.pl/uprawnienia zawodowe
podaje między innymi:
– wzory wniosków: o nadanie uprawnień zawodowych w zakresie szacowania 

nieruchomości; o ponownie przystąpienie do egzaminu (część pisemna i ustna); 
o ponownie przystąpienie do części ustnej egzaminu;

– numer konta bankowego do wpłat za postępowanie kwalifikacyjne;
– terminy postępowań kwalifikacyjnych w bieżącym roku;
– najbliższe postępowanie – listy osób dopuszczonych do części pisemnej i ustnej 

egzaminu;
– testy z odpowiedziami na egzamin pisemny z ostatnich lat. 
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Załącznik nr 2
Art. 30 ust. 1b rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju 
z 11.03.2014 r. w sprawie nadawania uprawnień zawodowych 
w zakresie szacowania nieruchomości  
(Dz.U. z 2018 r. poz. 586 ze zm.)

Omawiając procedurę wyceny nieruchomości, kandydat przedstawia:
1) przedmiot i zakres wyceny;
2) cel wyceny;
3) podstawy prawne wyceny wraz z uzasadnieniem ich wykorzystania;
4) daty istotne dla określenia wartości nieruchomości wraz z wyjaśnieniem sposobu 

ich ustalania;
5) źródła danych o nieruchomości wraz z podaniem zakresu ich wykorzystania;
6) charakterystykę nieruchomości stanowiącej przedmiot wyceny, w  szczególności 

opis jej stanu oraz przeznaczenie;
7) analizę i charakterystykę rynku nieruchomości, podając, odpowiednio do oma-

wianej procedury wyceny, w szczególności:
a) rodzaj i obszar rynku nieruchomości przyjętego dla potrzeb wyceny oraz okres 

badania cen,
b) źródła informacji o transakcjach dokonanych na określonym dla potrzeb wy-

ceny rynku nieruchomości oraz zakres ich wykorzystania,
c) sposób dokonania opisu nieruchomości podobnych,
d) wykorzystaną w procesie szacowania nieruchomości jednostkę porównawczą,
e) sposób uwzględnienia zmiany poziomu cen wskutek upływu czasu oraz aktu-

alizacji cen transakcyjnych na datę określenia wartości nieruchomości,
f) sposób ustalenia cech rynkowych oraz ich stanów,
g) sposób ustalenia wielkości korekt ze względu na cechy różniące nieruchomo-

ści podobne od nieruchomości wycenianej,
h) sposób analizy czynszów rynkowych lub określenia dochodu możliwego do 

uzyskania z wycenianej nieruchomości oraz stopy kapitalizacji lub stopy dys-
kontowej, jeśli omawiana procedura dotyczy podejścia dochodowego;

8) wybrane podejście, metodę i technikę szacowania wraz z uzasadnieniem dokona-
nego wyboru;

9) sposób ustalenia stopnia zużycia nieruchomości, jeśli omawiana procedura doty-
czy określenia wartości odtworzeniowej nieruchomości;

10) sposób dokonania obliczeń wartości nieruchomości;
11) uzasadnienie wyniku wyceny;
12) klauzule zamieszczone w projekcie operatu szacunkowego wraz ze wskazaniem 

ich znaczenia;
13) załączniki dołączone do projektu operatu szacunkowego wraz ze wskazaniem ich 

znaczenia.
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Rozdział II

STATUS RZECZOZNAWCY MAJĄTKOWEGO

1. Definicja rzeczoznawcy majątkowego

Według art.  174 ust.  2 u.gosp.nier. rzeczoznawcą majątkowym jest osoba fizyczna, 
która posiada uprawnienia zawodowe w  zakresie szacowania nieruchomości. Proce-
dury związane z uzyskaniem tych uprawnień omówiono szczegółowo w rozdziale I.

Uprawnienia zawodowe, a  więc prawo używania tytułu „rzeczoznawca majątkowy” 
i  wykonywania zawodu, uzyskuje się po dokonaniu wpisu do centralnego rejestru 
rzeczoznawców majątkowych, prowadzonego przez ministra właściwego do spraw 
budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa1. 
Wpis taki ma więc charakter konstytutywny.

W rejestrze wpisuje się również obywateli państw członkowskich Unii Europejskiej, 
którym zgodnie z  ustawą z  22.12.2015  r. o  zasadach uznawania kwalifikacji zawo-
dowych nabytych w  państwach członkowskich Unii Europejskiej (Dz.U. z  2020  r. 
poz.  220) uznano nabyte w  tych państwach kwalifikacje do wykonywania zawodu 
rzeczoznawcy majątkowego.

Pozbawienie uprawnień zawodowych może nastąpić tylko na podstawie prawomoc-
nego orzeczenia sądu. Osoba pozbawiona uprawnień zawodowych traci prawo wyko-
nywania zawodu i używania tytułu rzeczoznawcy majątkowego.

Procedury szczególne dotyczą powoływania lub ustanawiania przez sądy rzeczoznaw-
ców majątkowych jako biegłych sądowych.

Zgodnie z  art.  157 ustawy z  27.07.2001  r. – Prawo o  ustroju sądów powszechnych 
(Dz.U. z  2019  r. poz.  52 ze zm.) biegłych sądowych ustanawia prezes sądu okręgo-
wego. W odniesieniu do biegłych z zakresu wyceny nieruchomości decyzja ta podlega 

1 Aktualnie jest to Minister Rozwoju.

Jerzy Dydenko 

Krzysztof Urbańczyk
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jednak ustawowemu ograniczeniu, bo w  takim przypadku zgodnie z  art.  174 ust.  4 
u.gosp.nier. sądy są zobowiązane do doboru biegłych spośród osób posiadających 
uprawnienia w zakresie szacowania nieruchomości.

Ustawodawca ustalił równocześnie, że rzeczoznawca majątkowy nie może odmó-
wić pełnienia funkcji biegłego sądowego, chyba że zachodzą przesłanki wymienione 
w art. 24 k.p.a.

Warto przy tej okazji zwrócić uwagę, że rzeczoznawca majątkowy, który jest biegłym 
sądowym, nie może poza opracowaniami wykonanymi dla sądu powoływać się na 
wpis na listę biegłych sądowych.

Według art. 198 u.gosp.nier. kto bez uprawnień zawodowych w zakresie szacowania 
nieruchomości dokonuje określenia wartości nieruchomości lub trwale związanych 
z  nieruchomością maszyn lub urządzeń, podlega karze grzywny w  wysokości do 
50 000 zł.

Tej samej karze podlega:
1) rzeczoznawca majątkowy, wobec którego orzeczono karę dyscyplinarną polega-

jącą na zawieszeniu uprawnień zawodowych, jeżeli w okresie odbywania tej kary 
wykonuje czynności, o których mowa wyżej;

2) podmiot prowadzący działalność w  zakresie szacowania nieruchomości, który 
powierza wykonywanie tych czynności osobie nieposiadającej uprawnień zawo-
dowych w zakresie szacowania nieruchomości lub rzeczoznawcy majątkowemu, 
którego uprawnienia zawodowe zostały zawieszone.

2. Formy działalności zawodowej rzeczoznawcy 
majątkowego

Zgodnie z art. 174 ust. 7 u.gosp.nier. rzeczoznawca majątkowy wykonuje zawód:
• prowadząc we własnym imieniu działalność gospodarczą jednoosobowo;
• w  ramach spółki osobowej w  zakresie szacowania nieruchomości; do tej grupy 

art. 4 § 1 k.s.h. zalicza spółki: jawną, partnerską, komandytową i komandytowo-
-akcyjną2);

• w  ramach stosunku pracy lub umowy cywilnoprawnej u  podmiotu prowadzą-
cego działalność w zakresie szacowania nieruchomości.

2 Wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości z 22.04.2015 r., C-357/13, Drukarnia Multipress sp. z o.o. prze-
ciwko Ministrowi Finansów, EU:C:2015:253, spółka komandytowo-akcyjna uznana została za spółkę kapita-
łową. Zmiany tej dotychczas nie wprowadzono w Kodeksie spółek handlowych.
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Dyspozycje dotyczące form prowadzenia działalności zawodowej nie odnoszą się 
do rzeczoznawców majątkowych pełniących funkcje biegłych sądowych. Wykonują 
oni opracowania i  ekspertyzy, w  tym wyceny nieruchomości, bezpośrednio na pod-
stawie odezwy sądowej. Dyspozycja ta wynika bezpośrednio z  zapisu art.  174 ust.  9 
u.gosp.nier., ale analiza zapisów Kodeksu postępowania administracyjnego i  Ordy-
nacji podatkowej wskazuje, że organy administracji publicznej lub organy podatko-
we powołują również jako biegłych osoby fizyczne, niezależnie od ich działalności 
zawodowej.

Podstawę formalną wyceny nieruchomości przez rzeczoznawcę majątkowego stanowi:
• w postępowaniu karnym – powołanie biegłego przez sąd karny (zob. art. 193 § 1 

k.p.k.);
• w postępowaniu cywilnym – powołanie biegłego przez sąd cywilny (zob. art. 278 

§ 1 k.p.c.);
• w postępowaniu administracyjnym – powołanie biegłego przez właściwy organ 

(zob. art. 84 § 1 k.p.a.);
• w postępowaniu podatkowym – powołanie biegłego przez organ podatkowy (zob. 

art. 197 o.p.);
• we wszystkich innych przypadkach – umowa z zleceniodawcą.

Wycena nieruchomości należy do działalności gospodarczej regulowanej. Do jej 
wykonywania nie jest wymagana koncesja ani pozwolenie. Jednak zgodnie z art. 174 
ust. 6 u.gosp.nier. czynności z zakresu szacowania muszą być wykonywane przez rze-
czoznawcę majątkowego.

Ustawa nie określiła jednak, jakie czynności związane z wyceną nieruchomości wyko-
nać musi osobiście rzeczoznawca majątkowy, a jakie czynności może on zlecić innemu 
specjaliście.

Analiza przepisów Kodeksu cywilnego wskazuje, że zadania specjalistyczne dotyczące 
na przykład budownictwa, maszyn czy ochrony środowiska rzeczoznawca majątkowy 
może przekazać do wykonania innemu specjaliście, gdy jego wiedza jest niewystarcza-
jąca dla prawidłowej oceny parametrów lub cech przedmiotu wyceny.

3. Kompetencje rzeczoznawcy majątkowego

Zgodnie z  dyspozycją art.  7 u.gosp.nier., jeśli istnieje potrzeba określenia wartości 
nieruchomości, wartość tę określa rzeczoznawca majątkowy. Tę ogólną dyspozycję 
rozwija art. 240 ust. 2 u.gosp.nier., który stanowi, że ilekroć w przepisach odrębnych 
ustaw jest mowa o czynnościach wykonywanych przez biegłych lub inne osoby posia-
dające uprawnienia do szacowania nieruchomości, należy przez to rozumieć, że czyn-
ności te mogą wykonywać wyłącznie rzeczoznawcy majątkowi.
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Zgodnie z art. 174 ust. 3 u.gosp.nier. podstawowym zadaniem rzeczoznawcy majątko-
wego jest określanie wartości nieruchomości, a także maszyn i urządzeń trwale zwią-
zanych z nieruchomością.

Według art. 155 ust. 1 u.gosp.nier. w procedurach wyceny rzeczoznawca majątkowy 
wykorzystuje wszystkie dane o nieruchomości zawarte w:
• księgach wieczystych,
• katastrze nieruchomości,
• ewidencji sieci uzbrojenia terenu,
• ewidencji numeracji porządkowej nieruchomości,
• rejestrach zabytków,
• tabelach taksacyjnych i na mapach taksacyjnych3,
• planach miejscowych, studiach uwarunkowań i  kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy, decyzjach o  warunkach zabudowy i  zagospodarowania 
terenu oraz pozwoleniach na budowę,

• wykazach prowadzonych przez urzędy skarbowe,
• dokumentach, którymi dysponują agencje wykonujące prawa własności w  imie-

niu Skarbu Państwa,
• aktach notarialnych dotyczących obrotu spółdzielczym własnościowym prawem 

do lokalu,
• umowach, orzeczeniach, decyzjach i  innych dokumentach, związanych z nieru-

chomościami,
• świadectwach charakterystyki energetycznej budynku lub lokalu.

Właściwe organy, agencje, spółdzielnie mieszkaniowe oraz sądy są obowiązane udo-
stępnić rzeczoznawcy dane o nieruchomościach zawarte w dokumentach, o których 
mowa wyżej.

Rzeczoznawca majątkowy, działający na zlecenie organów administracji publicznej 
lub sądów, ma prawo wstępu na nieruchomość będącą przedmiotem wyceny oraz 
dokonywania niezbędnych czynności związanych z szacowaniem nieruchomości.

Opinię o wartości nieruchomości, a także maszyn i urządzeń trwale z nieruchomością 
związanych rzeczoznawca majątkowy sporządza na piśmie w formie operatu szacun-
kowego (art. 156 ust. 1 u.gosp.nier.). Ustawodawca nie rozwija użytego tu określenia 
„operat szacunkowy”, ale w art. 159 u.gosp.nier. nakłada na Radę Ministrów obowią-
zek określenia w  drodze rozporządzenia sposobu sporządzania oraz formy i  treści 
operatu szacunkowego.

3 Tabele taksacyjne i mapy taksacyjne związane z procedurami taksacji nieruchomości nie zostały do-
tychczas opracowane.
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Zadanie to Rada Ministrów wykonała w rozporządzeniu w sprawie wyceny nierucho-
mości i sporządzania operatu szacunkowego, w którym § 55 i 56 rozdziału 4 poświę-
cone są zawartości operatu szacunkowego4.

Zgodnie z  art.  150 ust.  1 u.gosp.nier. w  wyniku wyceny nieruchomości zostaje 
określona:
• wartość rynkowa nieruchomości, którą określa się dla nieruchomości, które są 

lub mogą być przedmiotem obrotu;
• wartość odtworzeniowa nieruchomości, którą określa się dla nieruchomości, 

które ze względu na rodzaj, obecne użytkowanie lub przeznaczenie nie są lub nie 
mogą być przedmiotem obrotu rynkowego, a także jeśli wymagają tego przepisy 
szczególne;

• wartość katastralna nieruchomości;
• inne rodzaje wartości przewidziane w odrębnych przepisach.

Określanie wartości rynkowej i  wartości odtworzeniowej nieruchomości jest na 
zasadzie wyłączności zastrzeżone dla rzeczoznawców majątkowych (art.  150 ust.  5 
u.gosp.nier.).

Przepisy dotyczące wartości katastralnej związane są z planem powszechnej taksacji 
nieruchomości, który dotychczas nie został zrealizowany. Dlatego też nie mają one 
praktycznego znaczenia. Po wprowadzeniu odpowiednich zmian w przepisach podat-
kowych, a  przede wszystkim w  ustawie o  podatkach i  opłatach lokalnych, wartość 
katastralna będzie wykorzystywana w  szczególności do ustalenia podstawy opodat-
kowania podatkiem od nieruchomości. Wartość katastralną będzie określał w  dro-
dze decyzji administracyjnej organ prowadzący kataster, ale podstawą do ustalenia 
tej wartości będzie oszacowanie przez rzeczoznawców majątkowych nieruchomości 
reprezentatywnych dla poszczególnych rodzajów nieruchomości na obszarze danej 
gminy.

Oprócz wartości, o których mowa wyżej, odrębne przepisy mogą wymagać określe-
nia innych rodzajów wartości nieruchomości, które co do zasady mogą być określane 
przez osoby, które nie posiadają uprawnień rzeczoznawcy majątkowego. Niektóre 
spośród tych wartości ustawa o gospodarce nieruchomościami wymienia w art.  174 
ust.  3a, podając zamknięty katalog opracowań i  ekspertyz niestanowiących operatu 
szacunkowego, które może sporządzać rzeczoznawca majątkowy. Opracowania te 
mogą się odnosić do:
1) rynku nieruchomości i doradztwa w zakresie tego rynku,
2) efektywności inwestowania w nieruchomości i ich rozwoju,
3) skutków finansowych uchwalania lub zmiany planów miejscowych,
4) oznaczenia przedmiotu odrębnej własności lokali,

4 Zob. rozdział XLIV „Operat szacunkowy”.
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5) bankowo-hipotecznej wartości nieruchomości,
6) określania wartości nieruchomości na potrzeby indywidualne inwestora,
7) wyceny nieruchomości zaliczanych do inwestycji w  rozumieniu przepisów 

o rachunkowości,
8) wyceny nieruchomości jako środków trwałych jednostek w  rozumieniu ustawy 

o rachunkowości.

W kontekście opracowań, o których tu mowa, ustawodawca użył określenia „rzeczo-
znawca majątkowy może sporządzać”, co wskazuje, że nie jest to zakres jego podsta-
wowych zadań, ale zakres usług eksperckich i doradczych. Nie przysługuje mu więc 
do ich wykonania prawo wyłączności; ustawodawca wskazuje jednak na kompetencje 
rzeczoznawcy majątkowego do wykonywania takich opracowań. Jak wynika o oma-
wianego przepisu, rzeczoznawca majątkowy może, ale nie jest zobowiązany do auto-
ryzowania takiego dokumentu pieczęcią potwierdzającą jego uprawnienia.

Taka autoryzacja wskazuje jednak, że opracowanie wykonane zostało zgodnie z zasa-
dami wynikającymi z  przepisów prawa i  standardami zawodowymi, ze szczególną 
starannością właściwą dla zawodowego charakteru tych czynności oraz zgodnie 
z zasadami etyki zawodowej.

W  przypadku niestosowania tych zasad rzeczoznawca majątkowy może być pocią-
gnięty do odpowiedzialności zawodowej w  trybie przepisów szczegółowych (zob. 
art. 178 u.gosp.nier.).

Jeśli jednak opracowanie, o którym tu mowa, zostanie podpisane przez rzeczoznawcę 
majątkowego bez powołania się na uprawnienia zawodowe, to jego autor nie może być 
pociągnięty do odpowiedzialności zawodowej w  trybie przepisów ustawy o  gospo-
darce nieruchomościami.

Wspomnieć tu trzeba, że opracowania i  ekspertyzy, które nie są operatami szacun-
kowymi, wykonane i  autoryzowane przez rzeczoznawcę majątkowego nie podlegają 
ocenie prawidłowości ich sporządzenia w  trybie przepisów art.  157 u.gosp.nier., bo 
przepis ten stanowi, że przedmiotem oceny jest operat szacunkowy. Nie odnosi się on 
więc do innych opracowań wykonanych przez rzeczoznawcę majątkowego (zob. pkt 5 
niniejszego rozdziału)

Szczególny rodzaj uprawnień nadała rzeczoznawcom majątkowym ustawa 
z  10.05.2018  r. o  Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U. z  2020  r. poz.  234). 
Ustawa ta przewiduje specjalne zasady wywłaszczenia nieruchomości, a ponieważ jest 
aktem szczególnym dotyczącym gospodarki nieruchomościami, stosuje się ją w pierw-
szej kolejności przed przepisami ustawy o gospodarce nieruchomościami.
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Decyzję o ustaleniu lokalizacji CPK wydaje wojewoda. Decyzja ta jest podstawą postę-
powania w sprawie ustalenia odszkodowania z tytułu wywłaszczenia nieruchomości.

Właściciel lub użytkownik wieczysty wywłaszczanej nieruchomości ma prawo do:
• otrzymania oferty przynajmniej dwóch nieruchomości zamiennych;
• negocjacji dotyczących wysokości odszkodowania.

Punktem wyjścia do negocjacji w sprawie odszkodowania jest ekspertyza rynku nie-
ruchomości. Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy o CPK jest to „ekspertyza rynku nieru-
chomości”, o której mowa w art. 174 ust. 3a pkt 1 u.gosp.nier., ale w tym przypadku 
prawo jej wykonania zostało zastrzeżone dla rzeczoznawców majątkowych. Eksper-
tyza jest aktualizowana co najmniej raz do roku.

Zgodnie z dyspozycją art. 156 ust. 4 u.gosp.nier. operat szacunkowy może być wyko-
rzystywany do celu, dla którego został sporządzony, przez okres 12 miesięcy od daty 
jego sporządzenia, ale pod warunkiem, że w tym czasie nie nastąpiły istotne zmiany 
czynników, o których mowa w art. 154 u.gosp.nier.

Po upływie tego okresu konieczne jest wykonanie nowego operatu szacunkowego 
albo potwierdzenie aktualności wykonanego już opracowania. Potwierdzenie aktu-
alności operatu szacunkowego następuje przez umieszczenie stosownej klauzuli 
w  operacie szacunkowym przez rzeczoznawcę, który go sporządził, oraz dołączenie 
do operatu szacunkowego analizy potwierdzającej, że od daty jego sporządzenia nie 
wystąpiły zmiany uwarunkowań prawnych lub istotne zmiany czynników, o których 
mowa w art. 154 u.gosp.nier.

Potwierdzenie aktualności sporządzić i podpisać może tylko autor operatu szacunko-
wego, i to tylko jeden raz.

Po upływie dwu lat, licząc od daty jego sporządzenia, operat szacunkowy traci defi-
nitywnie swą ważność i  wtedy konieczne jest wykonanie nowej opinii o  wartości 
nieruchomości.

4. Zasady wykonywania zawodu rzeczoznawcy 
majątkowego

Ustawodawca w art. 175 ust. 1 u.gosp.nier. podał zamknięty katalog obowiązków rze-
czoznawcy majątkowego dokonującego określenia wartości nieruchomości, a  także 
maszyn i urządzeń trwale związanych z nieruchomością, lub sporządzającego opraco-
wania i ekspertyzy, których zestawienie zawiera art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.
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Podejmując się wyceny i  opracowania, o  których mowa wyżej, rzeczoznawca mająt-
kowy jest zobowiązany do wykonywania czynności zawodowy zgodnie:

• z  przepisami prawa; dyspozycja ta ma charakter porządkowy – ustawodawca 
przypomina tylko o obowiązku stosowania przepisów prawa;

• ze standardami zawodowymi; pod tym pojęciem rozumie się reguły postępo-
wania przy wykonywaniu zawodu rzeczoznawcy majątkowego, ustalone zgodnie 
z przepisami prawa (zob. art. 4 pkt 14 u.gosp.nier.). Standardy zawodowe ustala 
i  ogłasza w  drodze obwieszczenia minister właściwy do spraw budownictwa, 
planowania i  zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (art.  175 
ust. 6). Zasady, o których tu mowa, obowiązują od nowelizacji dokonanej ustawą 
z 20.07.2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. poz. 1509). Przed tą datą standardy ustalane były przez orga-
nizacje zawodowe rzeczoznawców majątkowych i uzgadniane z właściwym mini-
strem. Według tej zasady uzgodniono z ministrem jeden tylko (obowiązujący do 
dzisiaj) standard – Wycena dla zabezpieczenia wierzytelności (zob. komunikat 
Ministra Infrastruktury z 4.01.2010 r. w sprawie uzgodnienia standardu zawodo-
wego rzeczoznawców majątkowych „Wycena dla zabezpieczenia wierzytelności”, 
Dz.Urz. MI Nr 1, poz. 1) oraz Obwieszczenie Ministra Infrastruktury i Budow-
nictwa z 1.09.2017 r. w sprawie standardu zawodowego rzeczoznawców majątko-
wych nr 1 „Wycena dla zabezpieczenia wierzytelności” (Dz.Urz. MIiB poz. 59). 
Do roku 2018 Komisja Standardów Polskiej Federacji Stowarzyszeń Rzeczoznaw-
ców Majątkowych przygotowała i  opublikowała kilkadziesiąt opracowań, które 
nazywane były standardami zawodowymi lub projektami standardów zawodo-
wych. W świetle obowiązujących aktualnie przepisów opracowania te nie są wią-
żące dla rzeczoznawców majątkowych, ale powinny być traktowane jako zalecane 
zasady wykonywania zawodu5;

• ze szczególną starannością właściwą dla zawodowego charakteru tych czyn-
ności; wymaganie to ma charakter ogólny, nie ma ścisłej definicji. Należy je 
rozumieć jako zachowanie właściwe dla profesjonalisty. Wątpliwości musi 
budzić wprowadzenie do przepisu prawnego dyspozycji trudnej do jednoznacz-
nej oceny;

• z  zasadami etyki zawodowej; wymaganie ma charakter ogólny, niepodlegający 
ścisłej definicji. Jest to zespół norm wyznaczających określone obowiązki moral-
ne związane z  wykonywanym zawodem i  społecznymi stosunkami zawodowy-
mi. W odniesieniu do rzeczoznawców majątkowych nie opracowano dotychczas 
powszechnie akceptowanych spisanych norm odpowiadających na pytanie, jak 
ze względów moralnych przedstawiciele tego zawodu powinni, a jak nie powinni 
postępować;

• z zasadą bezstronności w wycenie nieruchomości; dyspozycja ta wskazuje jed-
noznacznie, że rzeczoznawca majątkowy nie może uwzględniać opinii zlecenio-
dawcy dotyczącej wartości wycenianej nieruchomości. Podstawą ustalenia tej 

5 Szczegółowe informacje dotyczące opracowań normalizacyjnych PFSRM zob. www.pfsrm.pl.
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wartości muszą być obiektywnie ustalone cechy i dane rynkowe dotyczące wyce-
nianej nieruchomości i  analizowanej grupy nieruchomości porównywalnych na 
lokalnym rynku nieruchomości.

Rzeczoznawca majątkowy jest zobowiązany do stałego doskonalenia kwalifika-
cji zawodowych oraz dokumentowania wypełnienia tego obowiązku (art.  175 ust.  2 
u.gosp.nier.). W  wykonaniu dyspozycji tego przepisu Minister Inwestycji i  Rozwoju 
wydał rozporządzenie z  25.04.2018  r. w  sprawie stałego doskonalenia kwalifikacji 
zawodowych przez rzeczoznawców majątkowych (Dz.U. poz. 811). Zgodnie z tym roz-
porządzeniem doskonalenie kwalifikacji zawodowych z zakresu wyceny nieruchomo-
ści odbywa się przez:
• ukończenie organizowanych przez organizacje zawodowe rzeczoznawców mająt-

kowych warsztatów specjalistycznych;
• ukończenie studiów wyższych, studiów trzeciego stopnia, studiów podyplomo-

wych, szkoleń lub kursów;
• udział w konferencjach lub sympozjach naukowych;
• własne lub współautorskie publikacje książkowe;
• własne lub współautorskie artykuły w czasopismach fachowych.

Ocena spełnienia obowiązku doskonalenia kwalifikacji zawodowych przez rzeczo-
znawców majątkowych dokonywana jest w formie punktowej. Liczbę punktów określa 
się zgodnie z tabelą stanowiącą załącznik do ww. rozporządzenia. Corocznie rzeczo-
znawca majątkowy obowiązany jest do uzyskania co najmniej 12 punktów określo-
nych zgodnie z tą tabelą.

Artykuł 175 ust.  3 u.gosp.nier. nakłada na rzeczoznawcę majątkowego obowiązek 
zachowania tajemnicy zawodowej. Uzyskane informacje dotyczące badanych nie-
ruchomości nie mogą więc być przekazywane osobom trzecim. W operacie szacun-
kowym nie wolno też podawać danych identyfikujących nieruchomości, których 
dane, takie jak ceny transakcyjne czy czynsze najmu, są wykorzystywane w procesie 
wyceny6.

Dane, o których mowa wyżej, rzeczoznawca ujawnia tylko wtedy, gdy obowiązek taki 
wynika z przepisów szczególnych, w tym przepisów dotyczących oceny prawidłowości 
sporządzenia operatu szacunkowego (zob. art.  157 u.gosp.nier.) i  orzekania o  odpo-
wiedzialności zawodowej rzeczoznawcy majątkowego (zob. art. 194 u.gosp.nier.).

Rzeczoznawca majątkowy, który nie przestrzega obowiązku zachowania tajemnicy 
zawodowej, ponosi zawsze odpowiedzialność zawodową, a niezależnie od tego może 
to być również odpowiedzialność cywilna, a nawet karna.

6 Zob. wyrok SN z 5.04.2012 r., II CSK 369/11, LEX nr 1170225.
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Zgodnie z art. 175 ust. 4 u.gosp.nier. rzeczoznawca majątkowy prowadzący we włas-
nym imieniu działalność gospodarczą jednoosobowo lub w ramach spółki osobowej, 
a także przedsiębiorca prowadzący działalność w zakresie szacowania nieruchomości 
podlegają obowiązkowemu ubezpieczeniu od odpowiedzialności cywilnej za szkody 
wyrządzone w związku z wykonywaniem umowy, której przedmiotem są czynności 
wskazane w art. 174 ust. 3 i 3a u.gosp.nier.

Kopia aktualnego dokumentu ubezpieczenia stanowi załącznik do operatu szacunko-
wego, aktualizacji operatu lub sporządzanego przez rzeczoznawcę majątkowego opra-
cowania albo ekspertyzy, o których mowa w art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.

5. Odpowiedzialność zawodowa rzeczoznawcy 
majątkowego

Rzeczoznawca majątkowy, który wykonuje na podstawie umowy lub odezwy sądowej 
operat szacunkowy albo opracowanie eksperckie, o którym mowa w art. 174 ust. 3a 
u.gosp.nier., musi się liczyć z  konsekwencjami wadliwego lub błędnego wykonania 
zlecenia lub niewykonania procedur przewidzianych przez przepisy ustawy o gospo-
darce nieruchomościami. W związku z powyższym:
• zgodnie z art. 157 u.gosp.nier. operat szacunkowy może podlegać ocenie prawi-

dłowości sporządzenia przez organizację zawodową rzeczoznawców majątkowych 
(zob. pkt 5.1 niniejszego rozdziału). Trzeba tu zwrócić uwagę, że ocenie takiej nie 
podlegają opracowania, o których mowa w art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.;

• zgodnie z art. 178 u.gosp.nier. rzeczoznawca majątkowy niewypełniający obo-
wiązków, o  których mowa w  art.  175 ust.  1–3 u.gosp.nier., podlega odpowie-
dzialności zawodowej (zob. pkt  5.2 niniejszego rozdziału). Odpowiedzialność 
zawodowa dotyczy rzeczoznawców majątkowych autorów operatu szacun-
kowego albo też opracowań lub ekspertyz, o  których mowa w  art.  174 ust.  3a 
u.gosp.nier.

Obie procedury, o których mowa wyżej, nie są ze sobą związane i mogą mieć miejsce 
niezależnie od siebie.

Ocena operatu szacunkowego dotyczy wyłącznie tego opracowania i  nie zawiera 
żadnych elementów odnoszących się bezpośrednio do ich autora. Niemniej błędne 
wykonanie operatu szacunkowego pociąga za sobą zwykle dalsze konsekwencje i stąd 
w  rozdziale niniejszym problematykę oceny operatu szacunkowego potraktowano 
jako element odpowiedzialności zawodowej rzeczoznawcy majątkowego.

Ocena odpowiedzialności zawodowej odnosi się bezpośrednio do działań rzeczo-
znawcy i pociąga za sobą możliwość nałożenia kar dyscyplinarnych. Nie zawiera nigdy 
oceny opracowania, choć może być z konkretnym opracowaniem związana.
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Negatywna ocena operatu szacunkowego lub nałożenie kary dyscyplinarnej na rze-
czoznawcę majątkowego może w pewnych sytuacjach być punktem wyjścia do pod-
jęcia procedur sądowych (cywilnych lub karnych) w  stosunku do rzeczoznawcy 
majątkowego (zob. pkt 6 niniejszego rozdziału).

5.1. Ocena prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego

Zasady oceny prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego reguluje art.  157 
u.gosp.nier. Przewiduje on, że oceny takiej dokonuje organizacja zawodowa rzeczo-
znawców majątkowych, którą zgodnie z art. 4 pkt 15 u.gosp.nier. jest stowarzyszenie, 
którego co najmniej połowę członków stanowią rzeczoznawcy majątkowi, związki 
takich stowarzyszeń, a także izby gospodarcze, których co najmniej połowę członków 
stanowią przedsiębiorcy, którzy są rzeczoznawcami majątkowymi i prowadzą we wła-
snym imieniu jednoosobowo lub w ramach spółki osobowej działalność gospodarczą 
w zakresie wyceny nieruchomości.

W  trybie przepisów art.  157 u.gosp.nier. dokonuje się wyłącznie oceny operatów 
szacunkowych, bo zawarte tu dyspozycje nie odnoszą się do innych czynności rze-
czoznawcy majątkowego, takich jak np. sporządzanie opracowań, o  których mowa 
w art. 174 ust. 3a u.gosp.nier.

W oparciu o omawiane przepisy komisje arbitrażowe zostały powołane przez lokalne 
stowarzyszenia rzeczoznawców majątkowych, a  także przez Polską Federację Stowa-
rzyszeń Rzeczoznawców Majątkowych.

Żaden przepis nie określa, której organizacji zawodowej należy zlecić wydanie oceny.

Wynika z  tego, że wybór należy do zamawiającego i  że jest niezależny od miejsca 
położenia nieruchomości, która była przedmiotem wyceny.

Oceny operatów wykonywane są odpłatnie w  terminie nie dłuższym niż 2 miesiące 
od dnia zawarcia umowy z podmiotem, który ma interes prawny w uzyskaniu takiej 
opinii.

Jeśli operat szacunkowy został sporządzony na podstawie odezwy sądowej, wtedy 
tylko sąd może wnioskować o  jego ocenę (zob. art.  157 ust.  3 u.gosp.nier.). Strony 
postępowania nie mają takiego uprawnienia, ale mogą zwrócić się do sądu, wniosku-
jąc o zlecenie takiej oceny.

Dla dokonania oceny organizacja zawodowa powołuje zespół oceniający w  składzie 
co najmniej dwóch rzeczoznawców majątkowych, wobec których nie zachodzą prze-
słanki, które mogą budzić uzasadnione wątpliwości co do ich bezstronności.
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Zespół dokonuje oceny i wydaje opinię o prawidłowości sporządzenia operatu szacun-
kowego, jego zgodności z przepisami prawa i standardami zawodowymi rzeczoznaw-
ców majątkowych. Opinia nie odnosi się wprost do określonej przez rzeczoznawcę 
wartości nieruchomości, nie koryguje jej ani nie określa ponownie tej wartości7.

Ustawodawca wykluczył możliwość oceny operatu szacunkowego w  oparciu o  inny 
operat dotyczący tej samej nieruchomości, ale sporządzony przez innego rzeczo-
znawcę majątkowego (zob. art. 157 ust. 2 i 4 u.gosp.nier.). Jeśli do oceny zespołu przed-
stawione zostaną różne operaty szacunkowe tej samej nieruchomości, wtedy każdy 
z nich zostanie oceniony niezależnie.

Negatywna ocena operatu szacunkowego przez zespół oceniający nie skutkuje utratą 
przez to opracowanie charakteru opinii o wartości nieruchomości8. Opinia o prawi-
dłowości sporządzenia operatu szacunkowego jest dowodem w  sprawie, a  jej ocena 
pozostaje w  gestii sądu lub organu administracji, który opinię wykorzysta. Opinia 
może też być podstawą ewentualnych roszczeń w stosunku do autora operatu szacun-
kowego (szczegóły zob. pkt 6.1 niniejszego rozdziału).

5.2. Odpowiedzialność zawodowa rzeczoznawcy 
majątkowego

Rzeczoznawca majątkowy niewypełniający obowiązków, o których mowa w art. 175 
ust.  1–3 u.gosp.nier., podlega odpowiedzialności zawodowej (zob. art.  178 ust.  1 
u.gosp.nier.).

Obwiązki, o których tu mowa, zostały szczegółowo omówione w pkt 4 niniejszego 
rozdziału. Przypomnijmy więc tylko, że dotyczą one obowiązku rzeczoznawcy 
majątkowego:
• wykonywania czynności zawodowych zgodnie z przepisami prawa i standardami 

zawodowymi, ze szczególną starannością właściwą dla zawodowego charakteru 
tych czynności, oraz z zasadami etyki zawodowej, kierując się zasadą bezstronno-
ści w wycenie nieruchomości;

• stałego doskonalenia kwalifikacji zawodowych;
• zachowania w  tajemnicy informacji uzyskanych w  związku z  wykonywaniem 

zawodu.

7 Zob. wyrok NSA z 27.02.2008 r., II OSK 103/07, LEX nr 479032.
8 Ustawa z 20.07.2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz niektórych innych ustaw 

(Dz.U. poz. 1509) uchyliła zapis przewidujący, że negatywna ocena operatu szacunkowego skutkuje utratą 
przez to opracowanie charakteru opinii o wartości nieruchomości.
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Odpowiedzialność zawodowa rzeczoznawcy majątkowego odnosi się bezpośrednio 
do jego działań i nie zawiera oceny wykonanego przez niego operatu szacunkowego, 
opracowania lub ekspertyzy.

Postępowanie w  sprawie odpowiedzialności zawodowej rzeczoznawcy majątkowego 
odbywa się na koszt Skarbu Państwa.

Zamknięty katalog kar dyscyplinarnych, jakie mogą być orzeczone z tytułu odpowie-
dzialności zawodowej rzeczoznawcy majątkowego, podaje art. 178 ust. 2 u.gosp.nier., 
a  ust.  3 tego artykułu podaje przypadki, kiedy niezależnie od procedur związanych 
z  odpowiedzialnością zawodową rzeczoznawca majątkowy może być pozbawiony 
uprawnień zawodowych.

Rozporządzenie wykonawcze Ministra Infrastruktury i  Rozwoju z  10.02.2014  r. 
w  sprawie postępowania z  tytułu odpowiedzialności zawodowej rzeczoznawców 
majątkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 981) określiło:
1) organizację Komisji Odpowiedzialności Zawodowej (KOZ) oraz regulamin jej 

działania;
2) sposób i  tryb przeprowadzania postępowania z  tytułu odpowiedzialności zawo-

dowej rzeczoznawców majątkowych;
3) sposoby ustalania i rodzaje kosztów postępowania;
4) wysokość wynagrodzenia członków Komisji i obrońców z urzędu.

Zespoły KOZ powołane do rozpatrywania poszczególnych spraw pracują w zespołach 
trzyosobowych, a  rzeczoznawcy majątkowemu, którego sprawa jest rozpatrywana, 
przysługuje obrońca z urzędu, ale może też wyznaczyć swojego obrońcę.

Postępowanie wyjaśniające kończy się sporządzeniem protokołu końcowego, który 
zawiera w  szczególności wniosek o  zastosowanie kary dyscyplinarnej albo o  umo-
rzenie postępowania z  tytułu odpowiedzialności zawodowej. Dokumentacja z postę-
powania wyjaśniającego, po jej sprawdzeniu przez przewodniczącego KOZ, jest 
przekazywana ministrowi, dla którego stanowi podstawę do orzeczenia kary dyscy-
plinarnej lub do umorzenia postępowania.

Od decyzji ministra nie przysługuje odwołanie, lecz strona może w terminie 14 dni, 
licząc od daty jej wydania, wystąpić o ponowne rozpatrzenie sprawy. Na decyzję przy-
sługuje skarga do sądu administracyjnego.
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6. Odpowiedzialność cywilna i karna rzeczoznawcy 
majątkowego

6.1. Odpowiedzialność cywilna rzeczoznawcy majątkowego

Rzeczoznawca majątkowy ponosi odpowiedzialność za niewłaściwe wykonanie 
umowy dotyczącej sporządzenia operatu szacunkowego.

Rozróżnić tu jednak należy dwa przypadki, gdy opracowanie zostało wykonane:
• dla sądu, organów administracji publicznej lub organów podatkowych albo też
• na zlecenie innych jednostek lub osób fizycznych na podstawie umowy cywilno-

prawnej.

W  pierwszym przypadku opracowanie rzeczoznawcy majątkowego jest dowodem 
w sprawie. Sąd lub właściwy organ prowadzący postępowanie ma prawo do swobod-
nej oceny tego dowodu. Może przedstawiony operat szacunkowy lub opinię przyjąć, 
nakazać dokonanie zmian lub uzupełnień albo też odrzucić. Może też operat szacun-
kowy przekazać do oceny organizacji zawodowej rzeczoznawców majątkowych (zob. 
art. 157 u.gosp.nier.).

Odpowiedzialność cywilna biegłego sądowego jest przedmiotem kontrowersji w dok-
trynie prawniczej. Nie wchodząc w  szczegóły tej złożonej kwestii prawnej, można 
stwierdzić, że rysują się tu dwa sprzeczne poglądy:
• biegły sądowy ponosi odpowiedzialność cywilną za wykonane przez siebie czyn-

ności;
• biegły sądowy nie ponosi odpowiedzialności cywilnej, ponieważ wykonując swoje 

czynności, podlega kierownictwu organu procesowego w rozumieniu art. 430 k.c.

W pewnych sytuacjach błędne lub wadliwe wykonanie opracowania może skutkować 
odpowiedzialnością karną (zob. pkt 6.2 niniejszego rozdziału).

W  drugim przypadku właściwe jest stosowanie art.  471 k.c., dotyczącego odpo-
wiedzialności kontraktowej za niewykonanie lub niewłaściwe wykonanie umowy. 
Zgodnie z tym przepisem „dłużnik obowiązany jest do naprawienia szkody wyni-
kłej z  niewykonania lub nienależytego wykonania zobowiązania”. Pod pojęciem 
niewłaściwego wykonania zobowiązania rozumieć tu należy przedstawienie opinii 
nierzetelnej, niekompletnej albo spóźnionej w  stosunku do określonego umową 
terminu jej wykonania. W  takiej sytuacji stronie umowy przysługuje roszczenie 
odszkodowawcze, które daje jej prawo do rekompensaty za poniesione szkody 
majątkowe.

Za wartość szkody uważa się następstwa w zakresie skutków zwykłych albo też skut-
ków uwzględniających utracone korzyści.
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Ustalenie wysokości ewentualnego odszkodowania może mieć charakter polubowny, 
może też opierać się na opinii organizacji zawodowej rzeczoznawców majątkowych, 
ale zwykle sprawy takie rozstrzygają ostatecznie sądy cywilne.

Zgodnie z dyspozycją art. 175 ust. 4, 4a i 5 u.gosp.nier. przedsiębiorca odpowiada za 
szkody wyrządzone w związku z wykonywaniem umowy, której jest stroną, a której 
przedmiotem są czynności wskazane w art. 174 ust. 3 i 3a u.gosp.nier.

Przedsiębiorcą, o którym tu mowa, może być rzeczoznawca majątkowy prowadzący we 
własnym imieniu działalność gospodarczą jednoosobowo lub w ramach spółki osobowej 
w  zakresie szacowania nieruchomości albo też przedsiębiorca wykonujący czynności, 
o których mowa w art. 174 ust. 3 i 3a u.gosp.nier., przy pomocy rzeczoznawców mająt-
kowych związanych z tym przedsiębiorcą umową o pracę lub umową cywilnoprawną.

Jak już wspomniano rzeczoznawca majątkowy prowadzący działalność gospodarczą, 
a także przedsiębiorca prowadzący działalność w zakresie szacowania nieruchomości, 
podlegają obowiązkowemu ubezpieczeniu od odpowiedzialności cywilnej. Odpowie-
dzialność ubezpieczyciela nie jest jednak bezwarunkowa, a warunki umów z rzeczo-
znawcą przewidują zwykle liczne ograniczenia.

W razie zaistnienia szkody ubezpieczyciel uczestniczy w postępowaniach odszkodo-
wawczych.

6.2. Odpowiedzialność karna rzeczoznawcy majątkowego

15.04.2016 r. weszła w życie ustawa z 11.03.2016 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępo-
wania karnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 437). Ustawa ta wprowadziła 
dwojakiego rodzaju zmiany odnoszące się do sytuacji prawnej biegłego sądowego, 
a więc również występującego w tym charakterze rzeczoznawcy majątkowego:
– podniosła dolną i górną granicę zagrożenia ustawowego za przestępstwo polega-

jące na przedstawieniu fałszywej opinii;
– rozszerzyła odpowiedzialność karną na przypadek nieumyślnego przedstawienia 

fałszywej opinii.

Przepisy, o których tu mowa, mają charakter wyjątkowy i dlatego stosowny fragment 
Kodeksu karnego przytaczamy w całości:

„Art. 233
§ 4. Kto, jako biegły, rzeczoznawca lub tłumacz, przedstawia fałszywą opinię, eksper-
tyzę lub tłumaczenie mające służyć za dowód w  postępowaniu określonym w  §  19,
podlega karze pozbawienia wolności od roku do lat 10.

9 Chodzi tu o postępowanie sądowe lub inne postępowanie prowadzone na podstawie ustawy.
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§ 4a. Jeżeli sprawca czynu określonego w § 4 działa nieumyślnie, narażając na istotną 
szkodę interes publiczny,
podlega karze pozbawienia wolności do lat 3”.

Jak wynika z  przedstawionych wyżej dyspozycji, zaostrzenie kar ma charakter dra-
styczny i przez środowisko rzeczoznawców zostało uznane za naruszenie ładu praw-
nego. W  związku z  tym prezydent Polskiej Federacji Stowarzyszeń Rzeczoznawców 
Majątkowych skierował 11.03.2016  r. do Ministerstwa Sprawiedliwości petycję doty-
czącą „usunięcia lub zmodyfikowania niekorzystnych i  niesprawiedliwych zapisów 
dotyczących oceniania i dyscyplinowania biegłych w zakresie sporządzania przez nich 
opinii na potrzeby postępowań sądowych i administracyjnych”.

W odpowiedzi z 1.02.2017 r., DL-III-054-130/16/310, działający z upoważnienia Mini-
stra Sprawiedliwości podsekretarz stanu przyznał wprawdzie, że nie jest możliwe 
skonstruowanie legalnej definicji opinii fałszywej, ale dalej na dziewięciu stronach 
pisma usiłuje uzasadnić, jak za niedefiniowalne przestępstwo można spędzić w wię-
zieniu 10 lat.
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Rozdział III

NIERUCHOMOŚCI. DEFINICJE I POJĘCIA

1. Wprowadzenie

W prawie cywilnym występuje pojęcie rzeczy. Definiuje ją art. 45 k.c., który stanowi, 
że rzeczami są tylko przedmioty materialne.

Rozwinięcie tej lapidarnej definicji można znaleźć w  literaturze przedmiotu. Na 
przykład E. Gniewek (Prawo rzeczowe), powołując się na J. Wasilkowskiego, podaje, 
że rzeczami w  rozumieniu naszego prawa cywilnego są materialne części przyrody, 
w stanie pierwotnym lub przetworzonym, na tyle wyodrębnione (w sposób naturalny 
lub sztuczny), że w stosunkach społeczno-gospodarczych mogą być traktowane jako 
dobra samoistne.

Rzeczami są zatem jedynie takie przedmioty materialne, które stanowią lub mogą sta-
nowić samoistny przedmiot obrotu i stosunków prawnorzeczowych.

Rzeczy można podzielić na nieruchomości oraz ruchomości.

Nieruchomość została zdefiniowana w art. 46 § 1 k.c.: „Nieruchomościami są części 
powierzchni ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot własności (grunty), jak również 
budynki trwale z gruntem związane lub części takich budynków, jeżeli na mocy prze-
pisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności”.

Jak wynika z powyższej definicji, Kodeks cywilny określa trzy rodzaje nieruchomości:
• gruntową,
• budynkową,
• lokalową (części budynków).

Pojęcie ruchomości nie zostało zdefiniowane w Kodeksie cywilnym. Stąd określa się 
je najczęściej na zasadzie przeciwieństwa jako rzeczy, które nie są nieruchomościami.
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2. Nieruchomość gruntowa i jej części składowe

Podejmując problematykę definicji nieruchomości, trzeba zwrócić uwagę, że pod-
stawową, zwykłą postacią nieruchomości jest grunt. Do tego typu nieruchomości 
(gruntu) odnosi się pierwsza część zapisu art.  46 §  1 k.c., który stanowi, że „nie-
ruchomościami są części powierzchni ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot 
własności”.

Jak wynika z tej dyspozycji, nieruchomość gruntowa spełniać musi dwa warunki:
• jako część powierzchni ziemskiej musi mieć ściśle określone granice,
• jako przedmiot odrębnej własności musi mieć właściciela.

Omawiany przepis uzupełnia art.  48 k.c., który stanowi, że (z  zastrzeżeniem wyjąt-
ków przewidzianych w ustawie) „do części składowych gruntu należą w szczególności 
budynki i  inne urządzenia trwale z gruntem związane, jak również drzewa i rośliny 
od chwili zasadzenia lub zasiania”.

Do części składowych nieruchomości art. 50 k.c. zalicza również prawa związane z jej 
własnością.

Wyjątki od zasady jedności nieruchomości i obiektów na niej wzniesionych dotyczą 
przede wszystkim nieruchomości budynkowych i  lokalowych, które mogą posiadać 
status odrębnej od gruntu nieruchomości. Do sprawy tej powrócimy dalej.

Tu wspomnieć jednak trzeba jeszcze o  jednym wyjątku, który dotyczy, zgodnie 
z art. 49 k.c., urządzeń służących do doprowadzania lub odprowadzania płynów, pary, 
gazu, energii elektrycznej oraz innych urządzeń podobnych. Nie należą one do części 
składowych nieruchomości, jeśli wchodzą w skład przedsiębiorstwa.

Przepis ten ma istotne znaczenie dla rzeczoznawcy majątkowego. Wskazuje bowiem, 
że na przykład instalacja wodociągowa w budynku jest jego częścią składową dopiero 
od punktu zainstalowania wodomierza. Natomiast instalacja doprowadzająca wodę 
do wodomierza, nawet jeśli znajduje się na terenie nieruchomości, stanowi własność 
przedsiębiorstwa wodociągowego.

Jak wynika z przytoczonych przepisów, na nieruchomość składają się:
• teren (grunt) wydzielony granicami,
• związane z gruntem twory przyrody (drzewa, rośliny od chwili zasadzenia),
• związane z gruntem dzieła inżynierskie (budynki, budowle, obiekty małej archi-

tektury),
• prawa związane z własnością nieruchomości.
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Odrębnego przedyskutowania wymaga uściślenie ustawowego zapisu dotyczącego gra-
nic nieruchomości. Mówi się w nim o części powierzchni ziemskiej, co wskazywałoby 
na dwuwymiarowy charakter nieruchomości (powierzchnia = długość × szerokość).

Nieruchomości mają jednak też trzeci wymiar, bo rozciągają się ponad i  pod 
powierzchnią gruntu. Na przykład budynek stanowiący część składową nieruchomo-
ści ma nie tylko określoną wysokość, ale także rozciąga się w głąb ziemi (piwnice, fun-
dament). W Kodeksie cywilnym do kwestii tej odnosi się art. 143 k.c., który stanowi, że 
własność gruntu rozciąga się nad i pod jego powierzchnią do wysokości (głębokości) 
określonej przez jego społeczno-gospodarcze przeznaczenie. To społeczno-gospodar-
cze przeznaczenie gruntu określają przepisy prawa lokalnego wywodzące się z ustawy 
o  planowaniu i  zagospodarowaniu przestrzennym (plan zagospodarowania prze-
strzennego, warunki zabudowy i zagospodarowania terenu). Tak więc trzeci wymiar 
nieruchomości (wysokość, głębokość) wynika z zapisów studium uwarunkowań i kie-
runków zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowych planów zagospodaro-
wania przestrzennego, decyzji o lokalizacji celu publicznego lub decyzji o warunkach 
zabudowy1. Powyżej i poniżej takiej granicy rozciąga się obszar jurysdykcji państwa.

Jak wynika z przedstawionych rozważań, Kodeks cywilny nie zajmuje się problema-
tyką własności wód i gruntów pod wodami ani własnością kopalin.

Pierwszą z tych kwestii pozostawiono do rozstrzygnięcia Prawu wodnemu2. Zgodnie 
z jego przepisami wszystkie wody dzielą się na podziemne i powierzchniowe (morskie 
wody wewnętrzne, wody morza terytorialnego, śródlądowe wody powierzchniowe).

Według zasady generalnej śródlądowe wody płynące, a także wody morza terytorialnego 
i  morskie wody wewnętrzne stanowią własność Skarbu Państwa. W  tym przypadku 
własność wód przekłada się na własność gruntu pod wodą w  granicach określonych 
liniami brzegowymi, które określane są przez właściwy organ w formie decyzji.

Skarb Państwa jest co do zasady również właścicielem wód podziemnych.

Natomiast w odniesieniu do wód stojących o ich własności decyduje własność gruntu 
pod tymi wodami i dlatego ich właścicielem może być nie tylko Skarb Państwa, ale 
także inne osoby prawne lub fizyczne.

Urządzenia wodne lub ich części oraz budowle i ich części znajdujące się na gruntach 
pokrytych śródlądowymi wodami płynącymi, wodami morza terytorialnego oraz 
morskimi wodami wewnętrznymi stanowią odrębny od tych gruntów przedmiot 
własności.

1 Zob. rozdział XV „Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”.
2 Zob. rozdział XXIII „Podstawy gospodarki wodnej”.
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Jeśli śródlądowe wody płynące lub wody morza terytorialnego albo morskie wody 
wewnętrzne zajmą trwale, w sposób naturalny, grunt niestanowiący własności wła-
ściciela wód, grunt ten z chwilą zajęcia staje się z mocy prawa własnością właściciela 
wód.

Wyspy, przymuliska oraz odsypy żwirowe, powstałe w sposób naturalny na gruntach 
pokrytych wodami powierzchniowymi, stanowią własność właściciela tych gruntów.

Starorzecza oraz grunty powstałe w wyniku wykonania budowli regulacyjnych pozo-
stają własnością dotychczasowego właściciela wód.

Jeśli idzie o kopaliny, to zasadnicze rozstrzygnięcie zawiera Prawo geologiczne i gór-
nicze, które w  art.  10 stanowi, że złoża węglowodorów, węgla kamiennego, metanu 
występującego jako kopalina towarzysząca, węgla brunatnego, rud metali z wyjątkiem 
darniowych rud żelaza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastków promieniotwór-
czych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, 
gipsu i  anhydrytu, kamieni szlachetnych, pierwiastków ziem rzadkich, gazów szla-
chetnych, bez względu na miejsce ich występowania, są objęte własnością górniczą, 
która przysługuje Skarbowi Państwa.

Własnością górniczą są objęte także:
– złoża wód leczniczych, wód termalnych i solanek;
– części górotworu położone poza granicami przestrzennymi nieruchomości grun-

towej, w szczególności znajdujące się w granicach obszarów morskich RP.

Niewymienione wyżej złoża kopalin są objęte prawem własności nieruchomości 
gruntowej.

Przytoczone dyspozycje dzielą więc kopaliny na dwie grupy:
• kopaliny stanowiące własność górniczą, które znajdują się w obszarze podlegają-

cym jurysdykcji państwa,
• kopaliny, które znajdują się w przestrzeni należącej do nieruchomości.

Jak już wspomniano, nieruchomość jest określona przez granice i  stan prawny. Ze 
względu na wartość i trwałość nieruchomości szczegółowe dane jej dotyczące muszą 
być gromadzone i przechowywane w sposób pewny i bezpieczny.

W Polsce dane o nieruchomości gromadzone są w dwu zbiorach:
• w  katastrze nieruchomości, którego podstawowym zadaniem jest gromadzenie 

informacji o położeniu, kształcie i powierzchni działek i nieruchomości3;

3 Zob. rozdział XI „Informacja o nieruchomościach I. Kataster nieruchomości”.
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• w  księgach wieczystych, których podstawowym zadaniem jest gromadzenie 
informacji o stanie prawnym nieruchomości4.

Nieruchomość może się składać z  jednej lub wielu działek. Działka jest podstawową 
jednostką ewidencyjnego podziału kraju. Jej definicję podaje § 9 ust. 1 rozp. w sprawie 
ewidencji gruntów i budynków: „działkę ewidencyjną stanowi ciągły obszar gruntu, 
położony w granicach jednego obrębu, jednorodny pod względem prawnym, wydzie-
lony z otoczenia za pomocą linii granicznych”. Zwraca uwagę, że cytowana definicja 
zawiera wymóg, aby działka stanowiła ciągły obszar gruntu, co oznacza, że działka 
nie może się składać z kilku odrębnych części.

Wymogu tego nie postawił ustawodawca w stosunku do nieruchomości, która może 
składać się z kilku działek graniczących ze sobą, a nawet działek ze sobą niegraniczą-
cych, ale pod warunkiem, że są one połączone w  jedną nieruchomość wpisem w tej 
samej księdze wieczystej.

Artykuł 4 u.gosp.nier., zawierający słowniczek pojęć używanych w ustawie, powtarza 
za omawianymi wyżej przepisami definicje nieruchomości gruntowej i działki gruntu, 
a także pojęcie działki budowlanej:
• nieruchomość gruntowa – grunt wraz z  częściami składowymi, z  wyłączeniem 

budynków i lokali, jeśli stanowią odrębny przedmiot własności,
• działka gruntu – niepodzielona, ciągła część powierzchni ziemskiej stanowiąca 

część lub całość nieruchomości gruntowej,
• działka budowlana – zabudowana działka gruntu, której wielkość, cechy geome-

tryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruk-
tury technicznej umożliwiają prawidłowe i  racjonalne korzystanie z  budynków 
i urządzeń położonych na tej działce.

3. Nieruchomość budynkowa

Jak wynika z przepisu art. 46 § 1 k.c., budynki mogą stanowić, na zasadzie wyjątku, 
odrębną od gruntu własność nieruchomą, jeśli na mocy przepisów szczególnych sta-
nowią odrębny od gruntu przedmiot własności.

Sytuacja taka występuje, gdy grunty Skarbu Państwa lub grunty stanowiące wła-
sność jednostek samorządu terytorialnego są oddawane w  użytkowanie wieczyste. 
Wtedy prawa własności gruntu oddzielają się od praw własności budynków i  innych 
urządzeń.

4 Zob. rozdział XII „Informacja o nieruchomościach II. Księgi wieczyste i hipoteka”.
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Grunt stanowi własność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego, 
pozostając przez okres od 40 do 99 lat we władaniu użytkownika wieczystego. Nato-
miast budynki i  inne urządzenia, zgodnie z  art.  235 k.c., niezależnie od tego, czy 
zostały nabyte, czy też wzniesione po objęciu gruntu we władanie, stanowią własność 
użytkownika wieczystego.

Kodeks cywilny nie wyjaśnia, co należy rozumieć pod pojęciem innych urządzeń, 
o  których tu mowa. Można się jednak odnieść do przepisów Prawa budowlanego, 
które wymienia trzy rodzaje obiektów budowlanych związanych trwale z  gruntem: 
budynki, budowle i obiekty małej architektury.

Uwzględniając przedstawione wyżej ustalenia, można stwierdzić, że na jednej nieru-
chomości zabudowanej, która jest przedmiotem użytkowania wieczystego, ogniskują 
się trzy rodzaje praw:
1) prawo własności do nieruchomości gruntowej, które przysługuje Skarbowi Pań-

stwa lub jednostce samorządu terytorialnego,
2) prawo użytkowania wieczystego gruntów przysługujące osobie fizycznej lub 

prawnej, która prawo to nabyła,
3) prawo własności budynków, budowli i obiektów małej architektury przysługujące 

użytkownikowi wieczystemu.

Dla nieruchomości, na której ustanowiono prawo użytkowania wieczystego, prowadzi 
się tylko jedną księgę wieczystą. Prawo użytkowania wieczystego gruntu oraz prawo 
własności budynków i  budowli przysługujące użytkownikowi wieczystemu wpisane 
są w działach I i II tej księgi wieczystej.

Prawo użytkowania wieczystego jest zbywalne, ale przeniesienie tego prawa na 
inną osobę następuje z  równoczesnym, dokonanym tym samym aktem notarial-
nym, zbyciem prawa własności do budynków i  innych urządzeń znajdujących się na 
nieruchomości.

W  przypadku wygaśnięcia tego prawa właściciel gruntu (Skarb Państwa, jednostka 
samorządu terytorialnego) przejmuje grunt nieodpłatnie. Natomiast za budynki 
i  inne urządzenia znajdujące się na nieruchomości użytkownik wieczysty otrzymuje 
wynagrodzenie w wysokości równej ich wartości. Wynagrodzenie takie nie przysłu-
guje tylko wtedy, gdy obiekty te zostały wzniesione wbrew postanowieniom umowy 
o użytkowaniu wieczystym gruntu.
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4. Nieruchomość lokalowa

Cytowany już art.  46 §  1 k.c. stanowi też, że oprócz budynków również ich czę-
ści mogą, na mocy przepisów szczególnych, stanowić odrębny od gruntu przedmiot 
własności.

Przepis szczególny, o którym tu mowa, to ustawa o własności lokali, która określa:
• sposób ustanawiania odrębnej własności samodzielnych lokali mieszkalnych, 

a także lokali o innym przeznaczeniu (np. sklepów, biur);
• prawa i obowiązki właścicieli tych lokali;
• zasady zarządzania nieruchomością wspólną.

Ponieważ zgodnie z art. 2 ust. 1 u.wł.lok. odrębną nieruchomością mogą być tylko lokale 
samodzielne, art.  2 ust.  2 u.wł.lok. podaje definicję takiego lokalu. Jest nim „wydzie-
lona trwałymi ścianami w  obrębie budynku izba lub zespół izb przeznaczonych na 
stały pobyt ludzi, które wraz z pomieszczeniami pomocniczymi służą zaspokajaniu ich 
potrzeb mieszkaniowych. Przepis ten stosuje się odpowiednio również do samodziel-
nych lokali wykorzystywanych zgodnie z przeznaczeniem na cele inne niż mieszkalne”.

Do lokalu mogą (ale nie muszą) przynależeć inne pomieszczenia, zwane pomieszcze-
niami przynależnymi (piwnica, strych), nawet jeśli do tego lokalu bezpośrednio nie 
przylegają.

Pomieszczeniem przynależnym może być również garaż, ale jeśli taka byłaby wola 
właściciela, może on też stanowić odrębną nieruchomość lokalową.

O dołączeniu pomieszczeń przynależnych do nieruchomości lokalowej decyduje wła-
ściciel nieruchomości, z  której lokal wydzielono. Od jego suwerennej decyzji zależy 
więc np. utworzenie nieruchomości składającej się z samego mieszkania lub też lokalu 
składającego się z mieszkania, do którego przynależą piwnica i garaż.

Na nieruchomości, z  której wydziela się samodzielne lokale, istnieją również części 
budynku i  urządzenia, które nie służą do wyłącznego użytku właścicieli lokali (np. 
fundamenty, klatki schodowe, elewacje czy urządzenia zewnętrzne, takie jak chod-
niki, ogrodzenia, przyłącza mediów). Wymienione wyżej składniki użytkowane 
wspólnie oraz grunt, na którym obiekt wzniesiono, ustawodawca nazwał nierucho-
mością wspólną, do której właścicielom lokali przysługiwać będą udziały jako prawo 
związane z własnością lokalu.

Tak więc na nieruchomość lokalową składać się będą:
• samodzielny lokal,
• udział w nieruchomości wspólnej,
• pomieszczenia przynależne (warunkowe; uzależnione od decyzji właściciela).
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Spełnienie wymagań stawianych lokalom samodzielnym przez cytowaną ustawę oraz 
przepisy Prawa budowlanego stwierdza w formie zaświadczenia starosta.

Podstawą wydania takiego zaświadczenia jest wniosek właściciela nieruchomości, do 
którego dołączony jest rzut odpowiedniej kondygnacji budynku, z zaznaczonym loka-
lem wraz z pomieszczeniami przynależnymi.

W razie braku dokumentacji technicznej budynku zaznaczeń, o których tu mowa, 
dokonuje się na inwentaryzacji budowlanej sporządzonej przez osobę posiadającą 
odpowiednie uprawnienia budowlane. Jeśli wydzielenie lokalu następuje w wyniku 
postępowania sądowego o  zniesienie współwłasności, to zgodnie z  orzeczeniem 
Sądu Najwyższego5 sąd nie jest zobowiązany korzystać z  zaświadczenia właści-
wego organu, o  którym mowa wyżej, ale powinien zasięgnąć opinii rzeczoznawcy 
budowlanego.

Wydanie zaświadczenia o  samodzielności lokalu nie kreuje jednak nieruchomości 
lokalowej. Nie kreuje również takiej nieruchomości podpisanie aktu notarialnego. 
Nieruchomość lokalowa powstaje dopiero po dokonaniu wpisu w księdze wieczystej. 
Taki wpis nazywać będziemy wpisem konstytutywnym.

Pamiętać należy, że przed wydzieleniem pierwszego lokalu w budynku obejmującym 
wiele takich lokali dla całej nieruchomości prowadzona jest jedna księga wieczysta. 
Po wydzieleniu w  części budynku nieruchomości lokalowych ta księga wieczysta 
dotyczyć będzie części niewydzielonych budynku oraz nieruchomości wspólnej. Po 
wydzieleniu wszystkich lokali w budynku księga ta, zwana często księgą macierzystą, 
dotyczyć będzie tylko nieruchomości wspólnej.

Niezależnie od tego dla każdej nieruchomości lokalowej zakłada się odrębną księgę 
wieczystą.

Tak więc w  omawianych sytuacjach liczba ksiąg wieczystych związanych z  budyn-
kiem, w którym już powstały nieruchomości lokalowe, wynosi zawsze:

n + 1

gdzie:
n  – liczba istniejących nieruchomości lokalowych,
1  – księga wieczysta macierzysta.

5 Zob. postanowienie SN z 13.03.1997 r., III CKN 14/97, OSNC 1997/8, poz. 115.
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Udział właściciela lokalu wyodrębnionego w nieruchomości wspólnej odpowiada sto-
sunkowi powierzchni użytkowej lokalu wydzielanego powiększonej o  powierzchnię 
pomieszczeń przynależnych do łącznej powierzchni użytkowej wszystkich lokali wraz 
z wszystkimi pomieszczeniami przynależnymi znajdującymi się w budynku.

Udział ten opisuje zależność:

( )
i iPl Pp
Pl Pp

+=
+∑

U

gdzie:
Pli     – powierzchnia użytkowa wydzielonego lokalu i,
Ppi    – powierzchnia pomieszczeń przynależnych do lokalu i,
∑(Pl + Pp) –  suma powierzchni użytkowych wszystkich lokali wraz 

z pomieszczeniami przynależnymi w budynku.

Według identycznej zasady definiuje się udział w nieruchomości wspólnej właściciela 
lokali niewyodrębnionych.

Omawiając procedurę ustalania udziału w  nieruchomości wspólnej, zwrócić trzeba 
uwagę na zapis art. 3 ust. 7 u.wł.lok., który dotyczy sytuacji, gdy dla części samodziel-
nych lokali ustalenie udziałów w nieruchomości wspólnej nastąpiło w sposób inny niż 
przedstawiono to wyżej. Wtedy przy ustalaniu udziałów w nieruchomości wspólnych 
dla nowo wydzielanych lokali stosuje się identyczne zasady jak w przeszłości. Przepisu 
tego nie stosuje się, jeśli wszyscy właściciele lokali wyodrębnionych i dotychczasowy 
właściciel nieruchomości dokonają w umowie nowego ustalenia wysokości udziałów 
w nieruchomości wspólnej.

Udział w nieruchomości wspólnej ma istotne znaczenie dla rozliczenia kosztów utrzy-
mania budynku. Każdy ze współwłaścicieli ponosi bowiem koszty utrzymania ele-
mentów wspólnych budynku, takie jak: podatki, opłaty za użytkowanie wieczyste, 
koszty napraw budynku itp., w wysokości udziałów w nieruchomości wspólnej.

B Przykład 1
Budynek obejmuje 5 lokali mieszkalnych. W budynku znajduje się 5 piwnic lokatorskich. 
W obrębie nieruchomości gruntowej znajduje się również garaż wolno stojący.
Właściciel nieruchomości chce wydzielić 4 samodzielne lokale mieszkalne z piwnicami 
i jeden samodzielny lokal mieszkalny z garażem i piwnicą.
Należy ustalić udziały w  nieruchomości wspólnej dla poszczególnych lokali, mając 
następujące dane:
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Lokal Pow. użytkowa lokalu  
(m2)

Piwnica  
(m2)

Garaż  
(m2)

1 55,60 10,00 21,00

2 65,00 12,00 –

3 78,00 10,00 –

4 64,20  8,00 –

5 87,20  7,80 –

Rozwiązanie:
Rozwiązanie zadania przedstawiono w formie tabelarycznej.
Uwagi:
– kolumna e (Razem) = suma kolumn b + c + d
Na przykład dla nieruchomości lokalowej 1:
łączna powierzchnia użytkowa z piwnicą i garażem (Razem – kolumna e):

55,60 + 10,00 + 21,00 = 86,60 m2

Udział w nieruchomości wspólnej: 86,60/418,80 = 0,207 = 20,7%

Lokal Pow. użytkowa  
(m2)

Piwnica  
(m2)

Garaż  
(m2)

Razem  
(m2)

Udział 
w nieruchomości 

wspólnej
a b c d e f
1 55,60 10,00 21,00  86,60 0,207
2 65,00 12,00 –  77,00 0,183
3 78,00 10,00 –  88,00 0,210
4 64,20  8,00 –  72,20 0,173
5 87,20  7,80 –  95,00 0,227

Razem 350,00 47,80 21,00 418,80 1,000

B Przykład 2
Należy wykonać obliczenia jak w przykładzie 1, lecz przy założeniu, że zgodnie z decyzją 
właściciela garaż stanowić będzie odrębną nieruchomość lokalową.

Lokal Pow. użytkowa  
(m2)

Piwnica  
(m2)

Razem  
(m2)

Udział 
w nieruchomości 

wspólnej
a b c d e
1  55,60 10,00  65,60 0,157
2  65,00 12,00  77,00 0,183
3  78,00 10,00  88,00 0,210
4  64,20  8,00  72,20 0,173
5  87,20  7,80  95,00 0,227

Garaż  21,00 –  21,00 0,050
Razem 371,00 47,80 418,80 1,000
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Ustanowienie odrębnej własności samodzielnego lokalu mieszkalnego lub lokalu 
o innym przeznaczeniu może nastąpić według trzech schematów postępowania:
1) umowa w formie aktu notarialnego o sprzedaży wydzielonego lokalu,
2) jednostronne oświadczenie właściciela budynku w  formie aktu notarialnego – 

w ten sposób właściciel może przygotować lokal do sprzedaży,
3) orzeczenie sądu znoszące współwłasność.

Niezależnie od przedstawionych procedur art.  23 ust.  1 i  2 u.ochr.praw. stanowi, że 
w  księdze wieczystej prowadzonej dla nieruchomości, na której ma zostać przepro-
wadzone lub jest prowadzone przedsięwzięcie deweloperskie, ujawnia się roszczenie 
nabywcy o wybudowanie budynku, wyodrębnienie lokalu mieszkalnego i przeniesie-
nie prawa własności tego lokalu oraz praw niezbędnych do korzystania z  lokalu na 
nabywcę, albo przeniesienia na nabywcę własności nieruchomości wraz z  domem 
jednorodzinnym lub przeniesienia ułamkowej części własności nieruchomości, wraz 
z  prawem do wyłącznego korzystania z  części nieruchomości służącej zaspokajaniu 
potrzeb mieszkaniowych.
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Rozdział IV

SPÓŁDZIELCZE PRAWA DO LOKALU

1. Uwagi wstępne

Celem spółdzielni mieszkaniowych jest przede wszystkim dostarczanie swoim człon-
kom samodzielnych lokali mieszkalnych lub domów jednorodzinnych, a także lokali 
o innym przeznaczeniu.

Zasady działania spółdzielni mieszkaniowych reguluje ustawa o  spółdzielniach 
mieszkaniowych.

Ustawa ta w art. 2 stanowi, że lokalem jest samodzielny lokal mieszkalny, a także lokal 
o  innym przeznaczeniu, o  których mowa w  przepisach ustawy o  własności lokali. 
Przepisy dotyczące lokali stosuje się do pracowni twórców, przeznaczonych do prowa-
dzenia działalności w dziedzinie kultury i sztuki, a także do domów jednorodzinnych.

Pod pojęciem domu jednorodzinnego ustawa rozumie też samodzielną część domu 
bliźniaczego lub szeregowego przeznaczoną przede wszystkim do zaspokojenia 
potrzeb mieszkaniowych.

Zgodnie z dyspozycją art. 2 ust. 4 u.sp.mieszk. wartością rynkową lokalu jest wartość 
określona na podstawie przepisów działu IV rozdział 1 u.gosp.nier.

2. Działalność spółdzielni mieszkaniowej

Zgodnie z  art.  1 ust.  2 u.sp.mieszk. przedmiotem działalności spółdzielni może być 
w szczególności budowanie lub nabywanie budynków, a  także domów jednorodzin-
nych w celu:
1) ustanawiania na rzecz członków spółdzielczych lokatorskich praw do znajdują-

cych się w tych budynkach lokali mieszkalnych;
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2) ustanawiania na rzecz członków odrębnej własności znajdujących się w  tych 
budynkach:
– lokali mieszkalnych,
– lokali o innym przeznaczeniu,
– ułamkowego udziału we współwłasności w garażach wielostanowiskowych;

3) przeniesienia na rzecz członków własności domów jednorodzinnych;
4) wynajmowania lub sprzedaży znajdujących się w  tych budynkach lokali miesz-

kalnych oraz lokali o innym przeznaczeniu.

Przedstawiony wyżej katalog zakresu działania spółdzielni mieszkaniowej nie obej-
muje ustanawiania na rzecz jej członków spółdzielczego własnościowego prawa do 
lokalu, które jest wymienione jako ograniczone prawo rzeczowe w  art.  244 §  1 k.c. 
Prawo to zgodnie z przepisami ustawy o spółdzielniach mieszkaniowych nie jest aktu-
alnie ustanawiane, ale ustawa o  spółdzielniach mieszkaniowych nie narusza praw 
beneficjentów tego prawa (szczegóły zob. pkt 4).

3. Spółdzielcze lokatorskie prawo do lokalu  
mieszkalnego

Z osobą ubiegającą się o ustanowienie spółdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu 
mieszkalnego spółdzielnia zawiera umowę o  budowę takiego lokalu, a  dalej po jego 
wybudowaniu – umowę o ustanowieniu spółdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu. 
Umowa o budowę lokalu musi określać w  szczególności zasady ustalania wysokości 
kosztów budowy lokalu, w  oparciu o  zakres rzeczowy robót planowanego zadania 
inwestycyjnego.

Spółdzielcze lokatorskie prawo do lokalu mieszkalnego powstaje z  chwilą zawarcia 
pomiędzy osobą ubiegającą się o  ustanowienie tego prawa a  spółdzielnią pisemnej 
umowy w  tej sprawie. Prawo to jest niezbywalne, nie przechodzi na spadkobierców 
i nie podlega egzekucji, a właścicielem nieruchomości, w tym również lokalu miesz-
kalnego, pozostaje spółdzielnia mieszkaniowa.

Członkowie spółdzielni, którzy oczekują na ustanowienie na ich rzecz spółdziel-
czego lokatorskiego prawa do lokalu, są obowiązani uczestniczyć w  pokrywaniu 
kosztów budowy lokalu przez wnoszenie wkładu mieszkaniowego, według zasad 
określonych w  statucie spółdzielni, w  wysokości odpowiadającej różnicy między 
kosztem budowy przypadającym na lokal a uzyskaną przez spółdzielnię pomocą ze 
środków publicznych lub innych środków uzyskanych na sfinansowanie kosztów 
budowy lokalu:
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 M = Kb − P (1)

gdzie:
M – wkład mieszkaniowy,
Kb  – całość kosztów budowy lokalu,
P  –  pomoc uzyskana przez spółdzielnię na sfinansowanie kosztów budowy 

lokalu.

Po postawieniu do dyspozycji członków spółdzielni lokali są oni obowiązani uczestni-
czyć w pokrywaniu kosztów związanych z eksploatacją i utrzymaniem nieruchomości 
w częściach przypadających na ich lokale, eksploatacją i utrzymaniem nieruchomości 
stanowiących mienie spółdzielni przez uiszczanie opłat zgodnie z  postanowieniami 
statutu.

W przypadku wygaśnięcia spółdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu spółdzielnia 
wypłaca osobie uprawnionej:

 Wypłata = W − ΔM − Nu − Z ≤ Kp (2)

gdzie:
W   –  wartość rynkowa lokalu pomniejszona o koszt jego wyceny,
ΔM  –  niespłacona część wkładu mieszkaniowego,
Nu   –  nominalna kwota umorzenia kredytu lub dotacji,
Z   –  kwota zaległych opłat na rzecz spółdzielni,
Kp   –   kwota uzyskana w przetargu organizowanym przez spółdzielnię na 

ustanowienie odrębnej własności lokalu.

Zasada rozliczenia, o której mowa wyżej, nie odnosi się do lokali mieszkalnych wybu-
dowanych przy wykorzystaniu finansowania zwrotnego1, ponieważ nie podlegają one 
zbyciu w drodze przetargu. W lokalach takich spółdzielnia może ustanowić spółdzielcze 
lokatorskie prawo do lokalu, ale tylko na rzecz osób spełniających warunki specjalne 
(zob. art. 11 ust. 25 u.sp.mieszk.). W takim przypadku spółdzielnia nie może przeprowa-
dzić przetargu na zbycie lokalu i zwraca osobie uprawnionej wniesiony wkład mieszka-
niowy albo jego wniesioną część, zwaloryzowane według wartości rynkowej lokalu:

 Mz = M0 
Wz

W0
 (3)

gdzie:
Mz  – wkład mieszkaniowy zwaloryzowany,
M0  – wkład mieszkaniowy wniesiony przez członka spółdzielni,

1 Zob. ustawa z 26.10.1995 r. o niektórych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 2195).
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Wz  – wartość rynkowa lokalu w dacie waloryzacji wkładu,
W0 –  wartość rynkowa lokalu w  dacie podpisania umowy o  ustanowienie 

spółdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.sp.mieszk. na żądanie członka, któremu przysługuje spół-
dzielcze lokatorskie prawo do lokalu mieszkalnego, spółdzielnia jest zobowiązana 
zawrzeć z nim umowę przeniesienia własności lokalu, pod warunkiem:
– dokonania spłaty przypadającej na ten lokal części zobowiązań spółdzielni zwią-

zanych z budową oraz
– spłaty przypadającego na ten lokal zadłużenia z  tytułu kosztów eksploatacji 

i utrzymania nieruchomości oraz eksploatacji i utrzymania nieruchomości stano-
wiących mienie spółdzielni.

Jak wynika z  przedstawionych rozważań w  odniesieniu do spółdzielczego lokator-
skiego prawa do lokalu mieszkalnego, konieczność ustalenia jego wartości rynkowej 
ma miejsce tylko w sytuacji wygaśnięcia tego prawa. Wtedy wartość rynkowa prawa 
własności do lokalu mieszkalnego jest elementem pomocniczym wykorzystywanym 
dla określenia wysokości wypłaty przysługującej osobie uprawnionej z  tytułu wyga-
śnięcia prawa do lokalu.

Uwzględniając powyższe, w przypadku, o którym mowa wyżej, do ustalenia warto-
ści rynkowej lokalu mieszkalnego rzeczoznawca majątkowy dokona wyceny wartości 
prawa własności do samodzielnego lokalu mieszkalnego według tych samych zasad, 
jakie stosuje w odniesieniu do lokali, które zgodnie z ustawą o własności lokali stano-
wią odrębne nieruchomości.

W operacie szacunkowym należy wskazać, że:
– wycena ma charakter pomocniczy związany z wygaśnięciem spółdzielczego loka-

torskiego prawa do lokalu
– w  księdze wieczystej nieruchomości ujawniona jest spółdzielnia mieszkaniowa, 

która jest jej właścicielem, a  beneficjentowi prawa spółdzielczego przysługiwało 
spółdzielcze lokatorskie prawo do lokalu.

Jeśli nieruchomość, na której znajduje się lokal mieszkalny, nie ma uregulowanego 
stanu prawnego albo spółdzielni nie przysługuje prawo własności lub użytkowania 
wieczystego gruntu, na którym wybudowano budynek, zawarcie umowy może nastą-
pić dopiero po nabyciu przez spółdzielnię wymaganego prawa do gruntu.

W  przypadku likwidacji, postępowania upadłościowego albo postępowania 
egzekucyjnego z  nieruchomości spółdzielni mieszkaniowej mogą zaistnieć dwa 
przypadki:
– nabywcą prawa do gruntu wraz z  prawem własności budynku jest inna spół-

dzielnia mieszkaniowa – wtedy ustanowione już spółdzielcze lokatorskie prawo 
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do lokalu mieszkalnego lub roszczenie o ustanowienie takiego prawa przysługuje 
w stosunku do spółdzielni, która przejęła nieruchomość;

– nabywcą prawa do gruntu wraz z prawem własności budynku nie jest spółdziel-
nia mieszkaniowa – wtedy spółdzielcze lokatorskie prawo do lokalu mieszkalnego 
przekształca się w prawo najmu.

4. Spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu

Przepisy ustawy o spółdzielniach mieszkaniowych nie przewidują aktualnie możliwo-
ści ustanawiania na rzecz członków spółdzielczego własnościowego prawa do lokalu. 
Prawo to mogło być ustanawiane do 31.07.2007 r., ale począwszy od tej daty ustawo-
dawca uchylił taką możliwość. W  aktualnym kształcie ustawa nie narusza jednak 
uprawnień osób, które w przeszłości nabyły to prawo.

Spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu zgodnie z  zapisem art.  244 §  1 k.c. jest 
ograniczonym prawem rzeczowym. Jest prawem zbywalnym, przechodzi na spadko-
bierców i podlega egzekucji.

Odnosić się ono może do:
– lokali mieszkalnych,
– lokali o innym przeznaczeniu,
– domów jednorodzinnych,
– miejsc postojowych w garażach wielostanowiskowych.

Dla części składowych nieruchomości, do których przysługuje własnościowe spół-
dzielcze prawo do lokalu, można założyć księgę wieczystą. W dziale II tej księgi ujaw-
nia się dane beneficjenta prawa.

Właścicielem nieruchomości, w  tym także lokalu, pozostaje jednak spółdzielnia 
mieszkaniowa.

Umowa zbycia spółdzielczego własnościowego prawa, musi być zawarta w  for-
mie aktu notarialnego, a  notariusz akty te przekazuje do właściwej spółdzielni 
mieszkaniowej2.

W przypadku wygaśnięcia spółdzielczego własnościowego prawa do lokalu spółdziel-
nia wypłaca osobie uprawnionej:

2 Akty notarialne dotyczące obrotu prawem własności nieruchomości gromadzone są w  starostwach, 
natomiast spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu jest ograniczonym prawem rzeczowym i dlatego akty 
notarialne dotyczące obrotu tym prawem gromadzone są w spółdzielniach mieszkaniowych.
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 Wypłata = W − ΔB − Z − O ≤ Kp (4)

gdzie:
W  – wartość rynkowa lokalu,
ΔB  –  niespłacona część wkładu budowlanego lub kredytu wraz z odsetkami 

zaciągniętego przez spółdzielnię na sfinansowanie budowy danego 
lokalu,

Z  – kwota zaległych opłat na rzecz spółdzielni,
O  – obciążenie hipoteczne,
Kp  – kwota uzyskana w przetargu.

Zgodnie z art. 1714 ust. 1 u.sp.mieszk. na żądanie członka, któremu przysługuje spół-
dzielcze własnościowe prawo do lokalu mieszkalnego, spółdzielnia jest zobowiązana 
zawrzeć z nim umowę przeniesienia własności lokalu, pod warunkiem:
– dokonania spłaty przypadającej na ten lokal części zobowiązań spółdzielni zwią-

zanych z budową oraz
– uregulowania przypadającego na ten lokal zadłużenia z tytułu kosztów eksploata-

cji i utrzymania nieruchomości.

Jeśli idzie o  spółdzielcze prawo do miejsca postojowego w  wielostanowiskowym 
garażu, to na żądanie osoby, której ono przysługuje, może ono być przekształ-
cone w  ułamkowy udział we współwłasności garażu, ale bez wskazania konkret-
nego stanowiska postojowego. Wskazanie konkretnego stanowiska może nastąpić 
tylko w  trybie umowy quad usum spisanej pomiędzy współwłaścicielami garażu 
wielostanowiskowego.

Dla określenia wartości rynkowej spółdzielczego własnościowego prawa do lokalu 
wykorzystuje się najczęściej podejście porównawcze lub dochodowe, stosując proce-
dury identyczne jak przy wycenie samodzielnych lokali, do których przysługuje prawo 
własności. Niemniej w  operacie szacunkowym rzeczoznawca majątkowy powinien 
zwrócić szczególną uwagę na opis stanu nieruchomości.

Należy wskazać w  szczególności, że w  księdze wieczystej nieruchomości ujawniona 
jest spółdzielnia mieszkaniowa, która jest jej właścicielem, a  beneficjentowi prawa 
spółdzielczego przysługuje (bądź przysługiwało) spółdzielcze własnościowe prawo do 
lokalu. Wskazać też należy, czy dla lokalu założono odrębną księgę wieczystą.

Rzeczoznawca majątkowy na podstawie informacji spółdzielni ustala też płatności 
obciążające wyceniany lokal.
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Wykorzystując do wyceny podejście porównawcze, do porównań należy dobrać sto-
sownie do tematu wyceny: lokale, domy lub miejsca postojowe w  garażach, do któ-
rych przysługuje spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu i które były przedmiotem 
obrotu na lokalnym rynku nieruchomości.

Do wyceny spółdzielczego własnościowego prawa do lokalu można też wykorzystać 
podejście dochodowe. Wtedy należy w spółdzielni uzyskać informacje o wysokości opłat 
pokrywających koszty eksploatacji i utrzymania nieruchomości w części przypadającej 
na wyceniany lokal, a także innych opłat, które zgodnie ze statutem lokal ten obciążają.

Należy też ustalić i uwzględnić w zestawieniu dochodów stan funduszu remontowego 
nieruchomości, o którym mowa w art. 4 ust. 41 u.sp.mieszk.

Jeśli nieruchomość, na której znajduje się lokal, dom jednorodzinny lub garaż wielo-
stanowiskowy, nie ma uregulowanego stanu prawnego albo spółdzielni nie przysłu-
guje prawo własności lub użytkowania wieczystego gruntu, na którym wybudowano 
budynek, przeniesienie własności lokalu, domu jednorodzinnego lub ułamkowego 
udziału we współwłasności garażu może nastąpić dopiero po nabyciu przez spółdziel-
nię wymaganego prawa do gruntu.

W  przypadku likwidacji, postępowania upadłościowego albo postępowania egzeku-
cyjnego z nieruchomości spółdzielni mieszkaniowej mogą zaistnieć dwa przypadki:
– nabywcą prawa do gruntu wraz z prawem własności budynku jest inna spółdziel-

nia mieszkaniowa – wtedy beneficjentowi spółdzielczego własnościowego prawa 
do lokalu przysługuje roszczenie o  przyjęcie do tej spółdzielni z  zachowaniem 
przysługujących mu praw;

– nabywcą prawa do gruntu wraz z prawem własności budynku nie jest spółdziel-
nia mieszkaniowa – wtedy spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu mieszkal-
nego przekształca się w prawo odrębnej własności lokalu lub we własność domu 
jednorodzinnego.
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Rozdział V

PODSTAWY PRAWA I POSTĘPOWANIA 
ADMINISTRACYJNEGO

1. Zasady ogólne prawa administracyjnego

Prawo administracyjne to gałąź prawa regulująca działalność władzy publicznej (pod-
miotów reprezentujących tę władzę), tj. organizację i zasady funkcjonowania admini-
stracji publicznej. Jest ono najobszerniejszą i najbardziej zróżnicowaną gałęzią prawa. 
W ramach prawa administracyjnego wyróżnia się prawo:
1) ustrojowe – wskazujące podmioty administrujące, ich zakresy działania oraz wza-

jemne powiązania między nimi (np. tzw. ustawy samorządowe, ustawa o wojewo-
dzie i administracji rządowej w województwie),

2) procesowe – regulujące zasady postępowania przed organami (np. Kodeks postę-
powania administracyjnego, Ordynacja podatkowa),

3) materialne – regulujące poszczególne dziedziny prawa administracyjnego 
(np. ustawa o gospodarce nieruchomościami, Prawo budowlane, Prawo wodne).

Prawo administracyjne jest prawem publicznym, bezwzględnie obowiązującym (ius 
cogens), tzn. jego normy muszą być stosowane, bez możliwości zmodyfikowania ani 
wyłączenia wolą stron.

Cechą charakterystyczną dla prawa administracyjnego jest to, że znaczna część źró-
deł prawa administracyjnego jest stanowiona nie przez ustawodawcę, lecz przez samą 
administrację. Rozporządzenia, czyli źródła prawa powszechnie obowiązującego 
wydawane na podstawie szczegółowych upoważnień ustawowych i w celu wykonywa-
nia ustaw, są stanowione przez ministrów, Radę Ministrów, Prezesa Rady Ministrów, 
Prezydenta RP oraz Krajową Radę Radiofonii i  Telewizji. Akty prawa miejscowego, 
czyli źródła prawa powszechnie obowiązującego wydawane na podstawie i w grani-
cach ustaw, są stanowione przez organy samorządu terytorialnego i terenowe organy 
administracji rządowej. Administracja sama tworzy też tzw. źródła prawa wewnętrz-
nego, bardzo rozbudowane i różnorodne (np. zarządzenia, wytyczne, pisma, okólniki). 
Wiążą one jedynie wewnątrz samej administracji.

Uniwersytet Jagielloński  
– Katedra Prawa Administracyjnego
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Cechą charakterystyczną prawa administracyjnego jest także swoista metoda regula-
cji – tzw. metoda administracyjnoprawna, polegająca na braku równorzędności stron 
stosunku administracyjnoprawnego. Decydujący głos w  ustalaniu praw i  obowiąz-
ków jednostki ma organ administrujący (tzw. władztwo administracyjne), adresatowi 
jego działań natomiast (czyli jednostce) zagwarantowano uprawnienia procesowe 
w celu ochrony przed niezgodnością z prawem działań administracji, w tym zwłasz-
cza przyznany jednostce status strony postępowania administracyjnego i wynikające 
z tego uprawnienie do wniesienia odwołania od decyzji do organu wyższego stopnia 
(w administracyjnym toku instancji) oraz skargi do sądu administracyjnego.

Prawo administracyjne nie ma skodyfikowanej części ogólnej, która – jak to jest 
w  innych gałęziach prawa – określałaby podstawowe pojęcia oraz zasady jego sto-
sowania. Prowadzone od wielu lat prace legislacyjne nad stworzeniem części ogól-
nej prawa administracyjnego nadal nie doczekały się finału w  postaci ustawy, co 
wynika przede wszystkim z  trudności, jaką niesie skodyfikowanie tak bardzo roz-
budowanej i zróżnicowanej gałęzi1. Istniejący katalog podstawowych zasad ogólnych 
odnoszących się do całego prawa administracyjnego jest zatem w  znacznej części 
dziełem doktryny i  orzecznictwa, a  nie ustawodawcy. Opiera się on na konstytu-
cyjnych zasadach systemu prawa i zasadach ogólnych skodyfikowanych w Kodeksie 
postępowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej, których treść jest szersza 
niż tylko procesowa.

Najważniejsze zasady ogólne prawa administracyjnego to:

Zasady uniwersalne, wskazujące ideę stosowania prawa administracyjnego

Zasada praworządności i legalności
Sformułowana w art. 7 Konstytucji oraz art. 6 i 7 k.p.a., przewiduje, że administracja działać może 
jedynie na podstawie prawa i w jego granicach.
Prowadząc postępowanie administracyjne, organy administracyjne muszą działać na podsta-
wie prawa (zasada legalności – każdy akt władczej ingerencji organu administracji państwowej 
w sferę prawną obywatela musi być oparty na konkretnie wskazanym przepisie prawa) i w toku 
postępowania stoją na straży praworządności (zasada praworządności – każde działanie musi się 
mieścić w granicach prawa, w swej treści uwzględniać obowiązujące normy prawne). Brak pod-
stawy prawnej oznacza dla administracji zakaz działania. Podstawami prawnymi są źródła prawa 
wskazane w  Konstytucji RP (rozdział III). Podstawą prawną dla władczych działań zewnętrz-
nych administracji mogą być wyłącznie źródła prawa powszechnie obowiązującego (Konstytucja, 
ustawy, umowy międzynarodowe, rozporządzenia i akty prawa miejscowego). Prawo wewnętrzne 
nie może stanowić podstawy prawnej dla władczych działań zewnętrznych administracji, np. dla 
decyzji administracyjnych.

1 Por. projekty z 1988 r. i 1996 r. oraz najnowszy projekt ustawy – Przepisy ogólne prawa administracyj-
nego, VI kadencja, druk sejm. nr 3942, negatywnie zaopiniowany przez Radę Ministrów, choć podkreślano 
potrzebę i wagę takiej regulacji prawnej ze względu na obszerność prawa administracyjnego jako gałęzi prawa 
oraz jego praktyczne odniesienie do wszelkich sfer życia jednostki i działalności państwa.
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Zasada demokratycznego państwa prawnego
Sformułowana w  art.  2 Konstytucji, zakłada prymat prawa oraz poszanowanie praw i  wolności 
obywateli. Stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrażenie szeregu reguł i zasad, które nie zostały ujęte 
w pisanym tekście Konstytucji, ale w sposób immanentny wynikają z aksjologii oraz z  istoty tej 
klauzuli. Dla administracji publicznej z zasady demokratycznego państwa prawnego wynika obo-
wiązek działania na podstawie i w granicach prawa wykazującego określone wartości oraz obo-
wiązek respektowania praw i wolności jednostek, gwarancją zaś realizacji tej zasady jest sądowa 
kontrola administracji. Ta zasada ma charakter ogólny, mieszcząc w sobie szereg zasad szczegóło-
wych, np. równości wobec prawa (art. 32 Konstytucji), lex retro non agit (prawo nie działa wstecz), 
ochrony praw dobrze nabytych, proporcjonalności (art. 30 i 31 Konstytucji), prawa do sądu (art. 45 
Konstytucji), ochrony godności człowieka (art.  30 Konstytucji), sprawiedliwości proceduralnej, 
zrównoważonego rozwoju (art.  5 Konstytucji), dobrej administracji (dobrego rządzenia, good 
governance), przyzwoitej legislacji itd. 

Zasada subsydiarności (pomocniczości)
Wyrażona w preambule Konstytucji i w Europejskiej Karcie Samorządu Lokalnego zakłada, że organy 
państwa (w tym organy administracji publicznej) winny być zlokalizowane możliwie najbliżej obywa-
tela, i to w taki sposób, by obywatele mogli w jak najszerszym zakresie uczestniczyć w sprawowaniu 
władzy. Zgodnie z zasadą pomocniczości zadania, które mogą być realizowane przez jednostkę, nie 
powinny być realizowane przez państwo. Organy państwowe niższego rzędu mogą być w realizacji 
zadań wyręczone przez organy nadrzędne, tylko jeśli nie są w stanie same wywiązywać się ze swoich 
obowiązków albo organy wyższego rzędu mogą wykonać te zadania efektywniej.

Zasada uwzględniania interesu społecznego i słusznego interesu obywateli  
(ważenia interesów)

Sformułowana w art. 7 k.p.a., nakłada na organy administracji publicznej obowiązek „wyważenia” 
tych interesów i ich harmonizowania, jeżeli są one ze sobą w konkretnym przypadku sprzeczne.

Zasada budzenia zaufania obywateli do władzy publicznej
Sformułowana w  art.  8 k.p.a., wprowadza dla organów prowadzących postępowanie obowiązek 
działania w  sposób budzący zaufanie, kierując się zasadami proporcjonalności, bezstronności 
i  równego traktowania (§  1). Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie 
odstępują od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i praw-
nym (§ 2).

Zasada jawności działania organów władzy publicznej
Wynika ze sformułowanego w art. 61 ust. 1 Konstytucji prawa obywatela do uzyskiwania informacji 
o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje publiczne. Prawo to obej-
muje również uzyskiwanie informacji o działalności organów samorządu gospodarczego i zawodo-
wego, a także innych osób oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonują one zadania 
władzy publicznej i  gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa. Jawność 
działania władzy gwarantują również inne ustawy, np. ustawa o dostępie do informacji publicznej, 
zobowiązująca instytucje państwowe do udzielania informacji o ich działalności każdemu wniosko-
dawcy, ustawa o zamówieniach publicznych, przewidująca obowiązek przeprowadzania przetargów 
na rzecz instytucji publicznych oraz jawność zawieranych umów, a także ustrojowe ustawy samorzą-
dowe, przewidujące jawność obrad sejmików i  rad poszczególnych szczebli samorządu terytorial-
nego. Zapewniona jest też jawność rozpraw sądowych, gwarantowana przez odpowiednie procedury 
sądowe.
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Zasady procesowe

Zasada kompetencyjności
Oznacza, że do rozstrzygania określonej sprawy w określonej formie prawnej może być uprawniony 
i jednocześnie zobowiązany (kompetentny) tylko jeden organ administracji publicznej, będący orga-
nem właściwym rzeczowo, miejscowo i instancyjnie, przy czym uzyskanie kompetencji powinno jed-
noznacznie wynikać z ustawy. Kompetencja może być przeniesiona na inny organ, tylko jeśli ustawa 
na to pozwala. Naruszenie przez organ zakresu jego kompetencji kwalifikuje jego działanie jako nie-
legalne. 

Zasada pisemności
Sformułowana w art.  14 k.p.a., nakazuje załatwianie spraw administracyjnych w  formie pisemnej 
lub w  formie dokumentu elektronicznego. Kodeks postępowania administracyjnego dopuszcza 
możliwość ustnego, telefonicznego lub elektronicznego załatwienia sprawy jedynie wyjątkowo, gdy 
zachodzą łącznie dwie przesłanki: przemawia za tym interes strony i przepis prawny nie stoi temu na 
przeszkodzie.

Zasada szybkości i prostoty postępowania
Sformułowana w  art.  12 k.p.a., nakazuje organom administracji działać możliwie wnikliwie, lecz 
szybko (bez zbędnej zwłoki), posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do 
załatwienia sprawy. Obecna regulacja kodeksowa (art. 35 k.p.a.) wprowadza wymóg przestrzegania 
terminu miesięcznego, a  w  sprawach szczególnie skomplikowanych – dwumiesięcznego. Oprócz 
ponaglenia na niezałatwienie sprawy w terminie lub przewlekłe prowadzenie postępowania, rozpa-
trywanego przez organ wyższego stopnia (art. 37 k.p.a.), przysługuje stronom prawo wniesienia do 
sądu administracyjnego skargi na bezczynność organu lub przewlekłe prowadzenie postępowania 
(art. 3 § 2 pkt 8 i 9 pr.p.s.a.). W celu przyspieszenia i uproszczenia postępowania przewidziano możli-
wość wprowadzenia przepisem szczególnym tzw. postępowania uproszczonego, którego zasady ure-
gulowano w art. 163b i n. k.p.a.

Zasada prawdy obiektywnej
Sformułowana w  art.  7 k.p.a., zobowiązuje organ prowadzący postępowanie do podejmowania 
z urzędu lub na wniosek stron wszelkich kroków niezbędnych do ustalenia stanu faktycznego sprawy 
zgodnego z rzeczywistością.

Zasada rozstrzygania wątpliwości interpretacyjnych na korzyść strony
Sformułowana w art.  7a k.p.a., nakazuje w przypadkach, gdy w  sprawie pozostają wątpliwości co 
do treści normy prawnej, a przedmiotem postępowania administracyjnego jest nałożenie na stronę 
obowiązku lub odebranie uprawnienia, rozstrzyganie tych wątpliwości na korzyść strony, chyba że 
sprzeciwiają się temu sporne interesy stron lub osób trzecich, na które wynik postępowania ma bez-
pośredni wpływ.

Zasada współdziałania organów i adekwatności
Sformułowana w  art.  7b k.p.a., nakłada na organy obowiązek współdziałania w  toku postępowa-
nia w zakresie niezbędnym do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, przy 
pomocy środków adekwatnych do charakteru, okoliczności i stopnia złożoności sprawy. 

Zasada przekonywania
Sformułowana w art. 11 k.p.a., nakłada na organy administracyjne obowiązek starannego i możliwie 
najbardziej pełnego uzasadnienia treści decyzji pod względem prawnym i faktycznym, a więc wyja-
śnienia stronom przesłanek, jakimi organ kierował się przy załatwieniu sprawy. Celem tej zasady 
jest doprowadzenie do wykonania przez stronę decyzji bez potrzeby stosowania środków przymusu.
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Zasada czynnego udziału strony w postępowaniu
Sformułowana w  art.  10 k.p.a., nakłada na organ administracji obowiązek zapewnienia stronom 
czynnego udziału w każdym stadium postępowania oraz umożliwienia im przed wydaniem decyzji 
wypowiedzenia się co do zebranych materiałów i dowodów oraz zgłoszonych żądań. Odstąpienie 
od tej zasady jest dopuszczalne jedynie w przypadkach, gdy załatwienie sprawy nie cierpi zwłoki ze 
względu na niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia ludzkiego lub ze względu na grożącą niepowe-
towaną szkodę materialną.

Zasada informowania stron i innych uczestników postępowania
Sformułowana w  art.  9 k.p.a., nakłada na organy administracyjne obowiązek udzielania stronom 
postępowania pełnej i  wyczerpującej informacji o  okolicznościach faktycznych i  prawnych, które 
mogą mieć wpływ na ustalenie praw i obowiązków stron.
W postępowaniu administracyjnym zasada „nieznajomość prawa szkodzi” (ignorantia iuris nocet) 
jest zatem ograniczona.

Zasada ugodowego załatwiania spraw
Sformułowana w art. 13 k.p.a., nakazuje organom dążenie do ugodowego (polubownego) rozstrzy-
gania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowiązków stron w sprawach, których charakter na to 
pozwala, skłaniając strony do zawarcia ugody (art. 114 i n. k.p.a.) albo mediacji (art. 96a i n. k.p.a.).

Zasady kontroli instancyjnej i sądowej

Zasada dwuinstancyjności postępowania administracyjnego
Sformułowana w art. 78 Konstytucji, oznacza, że każda ze stron ma prawo do zaskarżania orzeczeń 
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjątki od tej zasady określać może ustawa. W postępo-
waniu administracyjnym przewidziano, że jeżeli przepis szczególny nie stanowi inaczej, to od decyzji 
wydanej w pierwszej instancji strona może wnieść odwołanie do organu administracji wyższego stop-
nia albo wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jeśli w pierwszej instancji decyzję wydał minister 
lub samorządowe kolegium odwoławcze (art. 15 k.p.a.). Zasada dwuinstancyjności w odniesieniu do 
postanowień oznacza prawo wniesienia zażalenia do organu wyższego stopnia, ale tylko wtedy, gdy 
ustawa tak przewiduje (art. 141 k.p.a.).

Zasada trwałości ostatecznych decyzji administracyjnych
Sformułowana w art. 16 § 1 k.p.a., gwarantuje stabilność aktów administracyjnych, przewidując, że 
uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznych, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postępo-
wania może nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie (tzw. tryby nadzwyczajne, 
art. 145–163 k.p.a.). 

Zasada sądowej kontroli administracji
Sformułowana w art. 184 Konstytucji i powtórzona w art. 16 § 2 k.p.a., oznacza, że Naczelny Sąd 
Administracyjny oraz inne sądy administracyjne sprawują, w zakresie określonym w ustawie, kon-
trolę działalności administracji publicznej, która obejmuje również orzekanie o zgodności z usta-
wami uchwał organów samorządu terytorialnego i  aktów normatywnych terenowych organów 
administracji rządowej. Kontrola sądowa jest sprawowana z punktu widzenia kryterium zgodności 
z prawem (art. 1 § 2 pr.u.s.a.).
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2. Struktura organizacyjna administracji publicznej

2.1. Struktura terytorialna (pozioma)

Przewidziana w art. 3 Konstytucji zasada jednolitości państwa (unitarności) zakłada, 
że jednostki podziału terytorialnego mają charakter jedynie porządkowy, tzn. są two-
rzone wyłącznie w  celu sprawnego administrowania, według jednolitego dla całego 
kraju wzorca i  posiadają jednakowe kompetencje. Jednostki terenowe podlegają 
wspólnej dla nich władzy centralnej, ale z zagwarantowaną w ramach decentralizacji 
(art. 15 ust. 1 Konstytucji) samodzielnością samorządu terytorialnego (art. 165 ust. 2 
Konstytucji). W Polsce wyróżnia się trzy podstawowe rodzaje podziału terytorialnego:

2.1.1. Zasadniczy podział terytorialny

Zasadniczy podział terytorialny jest tworzony dla organów terenowych o kompeten-
cjach ogólnych, mających podstawowe znaczenie dla danej jednostki podziału, a więc 
w naszym systemie prawnym dla terenowych organów rządowej administracji ogólnej 
oraz jednostek samorządu terytorialnego. Konstytucja nie wymienia jednostek zasad-
niczego podziału terytorialnego, nie przesądza nawet ilustopniowy ma być zasadniczy 
podział terytorialny, pozostawiając tę kwestię do uregulowania w drodze ustawy.

1.01.1999  r., mocą ustawy z 24.07.1998  r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopnio-
wego podziału terytorialnego państwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.), wprowadzony 
został zasadniczy trójstopniowy podział terytorialny, którego jednostkami są: gminy, 
powiaty i województwa.

Województwa Obecnie istnieje 16 województw, które są zróżnicowane pod względem obszaru 
i liczby mieszkańców (np. największe obszarowo województwo mazowieckie, w skład 
którego wchodzi 314 gmin, oraz najmniejsze – województwo opolskie – tylko 
71  gmin). Zmiana granic województwa następuje w  drodze rozporządzenia Rady 
Ministrów, po zasięgnięciu opinii organów jednostek samorządu terytorialnego.

Powiaty Powiat obejmuje całe obszary graniczących ze sobą gmin albo cały obszar miasta 
na prawach powiatu. Rozporządzeniem z 7.08.1998 r. w sprawie utworzenia powia-
tów (Dz.U. Nr 103, poz. 652) utworzono 308 powiatów (potocznie zwanych powia-
tami ziemskimi) i 65 miast na prawach powiatu (tj. miast liczących ponad 100 tys. 
mieszkańców lub miast, które 31.12.1998 r. przestały być siedzibą wojewody, potocz-
nie zwanych powiatami grodzkimi). Obecnie jest 314 powiatów i 66 miast na pra-
wach powiatu. Kompetencje w zakresie tworzenia, łączenia i  znoszenia powiatów 
przyznano Radzie Ministrów, po zaopiniowaniu zainteresowanych rad powiatów 
poprzedzonym konsultacjami z mieszkańcami (art. 3–3d u.sam.pow.). W miastach 
na prawach powiatu, w odróżnieniu od „zwykłych” powiatów, nie działają odrębne 
organy powiatu, lecz ich funkcje sprawują organy gminy. Przykładem gminy będą-
cej jednocześnie miastem na prawach powiatu jest obecnie Warszawa, której ustrój 
został uregulowany odrębną ustawą. 
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