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Karolina | Wybrane problemy zwigzane
Rokicka-Murszewska | 7 pperatem szacunkowym
jako dowodem w sprawie ustalenia
optaty planistycznej

Selected issues connected with an appraisal report as a piece of evidence in the procedure

for determining the planning fee

This article is a contribution to the discussion on the problem of treating an appraisal report as a piece
of evidence in Polish administrative proceedings. The planning fee is determined after the authority has
conducted proceedings, if in connection with the adoption of the local plan or its change, the value of the
real property increases and the owner or perpetual usufructuary sells the real property. The main piece of
evidence in these proceedings is an appraisal report, i.e., a written opinion on the value of the real prop-
erty, prepared by a property appraiser. The legal nature of the appraisal report, the manner in which it is
drawn up, as well as its impact on the outcome of the proceedings are the causes of problems faced by the
authorities of the village, town or city.
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Wstep

Optata planistyczna, okreslana réwniez mianem renty planistycznej', stanowi jednorazowa
danine pobierang przez organ wykonawczy gminy. Mozliwos$c¢ jej pobrania jest obwarowana
wieloma warunkami, a zobowigzany do jej optacenia jest uzytkownik wieczysty chcacy dokonaé
zbycia nieruchomosci, ktérej warto$¢ wzrosta na skutek uchwalenia lub zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy). Wysokos$¢ optaty jest okre-
$lana w planie miejscowym i nie moze by¢ wyzsza od 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci.
Optata planistyczna funkcjonuje w Polsce od 1995 r.2 i wigze sie z nig niemato problemdw.
Cho¢ cze$¢ z nich ma charakter ,techniczny” czy interpretacyjny®, wcigz aktualne pozostaje
pytanie o sens funkcjonowania optaty planistycznej w obecnym ksztatcie, a w szczegélnosci -

1 W dalszej czesci opracowania te terminy bedg stosowane zamiennie.

2 Wprowadzona zostata przez art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 1999, nr 15, poz. 139, ze zm.), kt6ra weszta w zycie 1 stycznia 1995 .

3 Tytutem przykfadu mozna wskazac na mozliwos¢ zastosowania stawki 0% w planie miejscowym, interpreta-
cje ustawowego wyrazenia ,zbycie nieruchomosci”, wybdr przepiséw proceduralnych, ktdre znajduja zasto-
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o jej skuteczno$¢ pod wzgledem fiskalnym®. Nieustajace trudnosci sprawia organom i stronom
postepowania w sprawie ustalenia renty planistycznej takze operat szacunkowy, ktéry stanowi
podstawowy dowdd w postepowaniu w sprawie ustalenia opfaty planistycznej.

W artykule zostang poddane analizie regulacje prawne, jak réwniez orzecznictwo sadéw
administracyjnych dotyczgce operatu szacunkowego w postepowaniu w sprawie ustalenia
opfaty planistycznej. Podstawowa metodg badawczg zastosowang w opracowaniu jest metoda
dogmatyczna, ktéra wydaje sie najbardziej odpowiednia w kontekscie przyjetej tezy badawcze;j:

,Organy maja trudnosci z oceng operatu szacunkowego jako dowodu w postepowaniu w spra-
wie natozenia optaty planistycznej”, pozwala bowiem na zaprezentowanie regulacji prawnej
i propozycji wyktadni przepiséw dotyczacych operatu.

Charakter prawny operatu szacunkowego

Opfata planistyczna jest ustalana przez wtasciwy organ (wdjta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta), jesli do zbycia nieruchomosci doszto w ciggu pieciu lat od uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego. Okreslenie wysokosci optaty nie moze jednak nastapi¢ bez uprzedniej odpowied-
niej oceny wartosci nieruchomosci. Zgodnie z art. 37 ust. 12 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym® w odniesieniu do zasad okre$lania wartosci nieruchomosci oraz
zasad okreslania skutkéw finansowych uchwalania lub zmiany planéw miejscowych, a takze
w odniesieniu do oséb uprawnionych do okreslania tych wartosci i skutkéw finansowych sto-
suje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciamié, o ile przepisy u.p.z.p. nie stanowig
inaczej. W szczegélnosci znajdzie zastosowanie rozdziat 1 (,Okre$lanie wartosci nieruchomosci”)
dziatu IV (,Wycena nieruchomosci”) u.g.n., w ktérym ustawodawca ustanowit zasady sporza-
dzania wyceny nieruchomosci, w tym réwniez - operatu szacunkowego.

Operat szacunkowy to pisemna opinia o wartos$ci wycenianej nieruchomosci (art. 156 ust. 1
u.g.n.), zawierajaca informacje niezbedne do dokonania wyceny nieruchomosci przez rzeczo-
znawce majatkowego, w tym wskazanie podstaw prawnych i uwarunkowan przeprowadzonych
czynnosci, rozwigzan merytorycznych, przedstawienia toku obliczen oraz wyniku koncowe-
go’. Zgodnie z art. 156 ust. 3 u.g.n. opinia moze by¢ wykorzystywana w celu, do ktérego zo-
stata sporzadzona, przez okres 12 miesiecy od daty sporzadzenia, chyba ze wystapity zmiany
uwarunkowan prawnych lub istotne zmiany czynnikéw. Sporzadzenie operatu jest czynnoscig
podlegajaca specyficznym wymaganiom i nadzorowi (art. 157 ust. 1 u.g.n.), co oznacza pewng

sowanie w postepowaniu w sprawie natozenia optaty i sposéb ustalania wzrostu wartosci nieruchomosci
w przypadku braku wczesniejszego planu miejscowego.

4 Por. szerzej: K. Rokicka-Murszewska, Administracyjnoprawne aspekty opfaty planistycznej, Wydawnictwo Na-
ukowe Uniwersytetu Mikofaja Kopernika, Torur 2019, s. 23-24.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2022, poz. 503,
ze zm.), dalej: u.p.z.p.

6 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2021, poz. 1899, ze zm.), dalej:
u.g.n.

7 855 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz.U. 2021, poz. 555), dalej: rw.n.s.o.s.
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gwarancje ze strony wtadzy publicznej, ze opinia ta spetnia postulat wiarygodnosci wymagane;j
dla okreslonych wycen®,

W literaturze przedmiotu uznaje sie operat szacunkowy za utwér w rozumieniu prawa
autorskiego?, poniewaz tego rodzaju opinia stanowi przejaw dziatalno$ci tworczej o zindywi-
dualizowanym charakterze, ktéry umozliwia odréznienie danego utworu indywidualnego od
innych™. Jednoczesnie operat jest dokumentem ,w tym znaczeniu, ze ze wzgledu na zawarta
w nim tres¢ stanowi dowdd okoliczno$ci majacej znaczenie prawne (stanowi dowdd, ze nie-
ruchomos¢ w nim opisana ma okre$long wartos¢, ktéra stanowi podstawe ustalenia ceny)”".
Nie jest jednak dokumentem urzedowym, gdyz zgodnie z art. 76 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego'? musiatby zostac¢ sporzadzony przez powotany do tego organ panstwowy,
nie zas rzeczoznawce majatkowego.

W klasyfikacji postepowan szczeg6lnych postepowanie w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego jest zaliczane do grupy tzw. procedur pomocniczych,
wyodrebnianych w ramach postepowan niejurysdykcyjnych'®. Tego rodzaju postepowanie nie
konczy sie - co oczywiste - wydaniem decyzji administracyjnej, lecz inng czynnoscia (w tym przy-
padku sporzadzeniem operatu szacunkowego), jak réwniez wspomaga postepowanie gtéwne
i jest Scisle z nim powigzane. Rezultat postepowania pomocniczego ma stuzy¢ do realizacji celu
postepowania gtéwnego - wydania decyzji administracyjnej™.

O tym, kiedy nalezy sporzadzi¢ operat, co do zasady przesadzajg przepisy prawa material-
nego™. Nalezy jednak wskaza¢, ze z § 55 ust. 1 r.w.n.s.0.s. w zw. z art. 4 pkt 6 u.g.n. jest wywo-

8 K. Jaroszynski, Wybrane aspekty respektowania przez panstwo zasady réwnej konkurencji w zwigzku z zauto-
matyzowang wyceng nieruchomosci, ,internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2020, nr 2(9),
S. 146.

9 Zob. art. T ust. T ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U. 2022,
poz. 2509): ,Przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy przejaw dziatalnosci twdérczej o indywidualnym
charakterze, ustalony w jakiejkolwiek postaci, niezaleznie od wartosci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia
(utwor)".

10 Por. E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, Warszawa
2022, https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-gospodarce-nieruchomosciami-ko-
mentarz-aktualizowany-587724956 [dostep: 28 grudnia 2022 r.], komentarz do art. 156, pkt 2; odmiennie
na tle operatu szacunkowego, ktérego przedmiotem jest wycena nieruchomosci jednostek samorzadu
terytorialnego lub Skarbu Paristwa, w starym stanie prawnym (bez uwzgledniania tresci art. 156 ust. 1a
u.g.n.); zob. A. Niznik-Mucha, Glosa do wyroku WSA z dnia 21 lutego 2006 r., Il SA/Gd 897/05, ,Przeglad Sej-
mowy” 2008, nr 1, s. 173-174.

11 E. Boniczak-Kucharczyk, dz. cyt., komentarz do art. 156, pkt 2.

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2022, poz. 2000, ze zm.),
dalej: k.p.a.

13 Por. G. Krawiec, Postepowanie w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzqdzania operatu szacunkowego [w:]
System prawa administracyjnego procesowego, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegdine. Postepowania
niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 1352-1369.

14 Tamze, s. 1354-1355.

15 Zob. np. art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. 2022, poz. 273, ze zm.).
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dzony szeroki obowigzek sporzadzania operatéw'®. We wskazanych przepisach rozstrzyga sie

bowiem, ze operat szacunkowy przedstawia wycene nieruchomosci. Pod pojeciem ,wyceny

nieruchomosci”, zgodnie z art. 4 pkt 6 u.g.n., rozumie sie postepowanie, w wyniku ktérego

dokonuje sie okreslenia wartosci nieruchomosci.

Ocena operatu jako dowodu z opinii biegtego w toku postepowania
administracyjnego

W toku postepowania administracyjnego organ administracji publicznej, realizujacy zasade

prawdy obiektywnej wyrazong w art. 7 k.p.a., ma obowigzek doktadnie wyjasni¢ sprawe, podjac

wszelkie czynnosci niezbedne do ustalenia stanu faktycznego oraz rozstrzygna¢ sprawe. Do

,€zynnosci niezbednych” niewatpliwie nalezy zaliczy¢ zbieranie dowoddéw w trakcie postepo-

wania oraz ocene ich wiarygodnosci®. Operat szacunkowy stanowi dowdd, ktéry bedzie pro-

wadzony obligatoryjnie w toku postepowania w celu ustalenia renty planistycznej, gdyz organ

nie dysponuje wiadomosciami specjalnymi z zakresu wyceny nieruchomosci. Jednoczesnie

opinia rzeczoznawcy, tak jak kazdy inny dowdd w postepowaniu administracyjnym, podlega

swobodnej ocenie dokonywanej przez organ wydajgcy decyzje. Organ samodzielnie ocenia

warto$¢ dowodowg dokumentu.

Wartos¢ dowodowa nalezy ocenia¢ przede wszystkim pod katem spetnienia wymogoéw for-

malnych. Obowiagzkiem organu jest dokonanie oceny operatu szacunkowego pod wzgledem
tego, czy zostat sporzadzony i podpisany przez uprawniong osobe, czy zawiera wymagane prze-

pisami prawa elementy tresci (wynikajgce w 8 56 r.w.n.s.0.s.), czy jest jasny, wolny od pomytek
i kompletny. Ewentualne btedy nalezy sprostowac, a braki - uzupetni¢, aby dokument miat
warto$¢ dowodowg w rozumieniu art. 75 w zw. z art. 80 k.p.a."® Dopiero po wstepnej analizie

operatu co do spdjnosci, logicznosci, zupetnosci i Scistosci oraz ustaleniu, ze nie pominieto

w nim istotnych dla okres$lenia wartosci nieruchomosci elementéw, organ moze dokonac oceny

wartosci dowodowej operatu na potrzeby postepowania™.

Istotne jest, aby w opinii dostatecznie wyjasniono metody dokonania wyceny, sposéb, w jaki

biegty doszedt do zawartych w operacie wnioskdw, oraz podejscie i techniki szacowania. Rzeczo-

znawca powinien opierac sie na prawidtowych danych o szacowanej nieruchomosci, wasciwie
dobra¢ nieruchomosci podobne do tej, ktérej dotyczy wycena, odpowiednio wychwyci¢ cechy
réznigce nieruchomosci podobne i nieruchomos$¢ wyceniang, a takze wiasciwie ustali¢ wspot-

czynniki korygujace?. Ponadto ,opinia biegtego ze swej istoty powinna zawiera¢ uzasadnienie,

—
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19
20

K. Jaroszynski, dz. cyt., s. 146.

Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 1863/15, CBOSA.

Zob. wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2022 r., sygn. akt II OSK 177/19, CBOSA; wyrok WSA w Gdarsku z dnia
17 sierpnia 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 558/22, CBOSA; wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2014 r., sygn. akt
1 0SK 446/13, CBOSA.

Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Po 1014/17, Legalis nr 1741768.

M. Nowak, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i przepiséw powigzanych,
C.H. Beck, Warszawa 2020, komentarz do art. 37 u.p.z.p., pkt A.1.
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ktére pozwolitoby dokonac analizy logicznosci i poprawnosci wnioskéw bez wkraczania w sfere
wiedzy specjalistycznej. Z opinii powinno wynika¢, czym kierowat sie specjalista, wskazujac
okre$lone tezy, i z jakich materiatéw Zrédtowych i opracowan korzystat’?'. Brak ktéregokolwiek
ze wskazanych elementéw uniemozliwi dokonanie oceny dowodowe] przydatnosci operatu
szacunkowego?,

Organ bez uprzedniej oceny operatu nie moze po prostu przesadzi¢, ze opinia rzeczoznawcy
stanowi podstawe jego ustalen faktycznych, poniewaz jest prawidtowa. Bezrefleksyjne przyjmo-
wanie konkluzji ptyngcej ze sporzadzonego na zagdanie organu operatu szacunkowego stanowi
naruszenie przepiséw postepowania. Organ nie moze zaktadac, ze operat wigze go bezwzgled-
nie w zakresie orzekania, jesli zostat sporzadzony w zgodzie z wymogami formalnymi. Tak jak
kazdy dowdd podlega on swobodnej ocenie, a organ w razie watpliwosci - np. co do prawid-
towosci rozumowania biegtego - moze wezwac biegtego do uzupetnienia wyrazonej opinii®.

Przy dokonywaniu oceny wiarygodnosci i mocy dowodowej operatu organ nie moze jednak
sprawdzac prawidtowosci merytorycznej. Za kwestie merytoryczne operatu w petni odpowiada
rzeczoznawca majatkowy, ktéry posiada wymagane ustawowo kwalifikacje, a wkroczenie przez
sad w warstwe merytoryczng operatu czy ocena zasadnosci dokumentu bytyby dziataniem zbyt
daleko idgcym?*. Nawet gdyby osoba, ktéra petni funkcje organu, miata jednoczesnie uprawnie-
nia rzeczoznawcy, przyjmuje sie fikcje braku wiadomosci specjalnych po stronie organu. Tymi
wiadomosciami dysponuje wytacznie biegty. Wiedza organu bedzie przydatna z catg pewnoscia
do oceny operatu, jednakze to operat stanowi dowdd w sprawie, a za jego tres¢ odpowiada
osoba sporzadzajaca. Ocena operatu szacunkowego przez organ administracji nie jest mozliwa
w takim zakresie, w jakim miataby dotyczy¢ wiadomosci specjalnych®. Nalezy wskaza¢, ze co
do zasady zakwestionowanie operatu szacunkowego przez organ administracji publicznej lub
sad administracyjny jest dopuszczalne, ale wytacznie w wyjatkowych i oczywistych przypadkach,
jezeli zostanie wykazane, ze przy sporzgdzeniu operatu doszto do naruszenia prawa albo operat
zawiera ewidentne btedy, ktore dyskwalifikujg jego walory dowodowe?®.

Aktualnos¢ operatu i klauzula aktualizacyjna

Zgodnie z art. 156 ust. 3 u.g.n. operat szacunkowy moze by¢ wykorzystywany do celu, dla ktére-
go zostat sporzadzony, przez okres 12 miesiecy od daty jego sporzadzenia, chyba Ze wystapity
zmiany uwarunkowan prawnych lub istotne zmiany czynnikéw, o ktérych mowa w art. 154 u.g.n.
Podstawa decyzji administracyjnej musi by¢ wazny operat. Jesli okres 12 miesiecy uptynat, a or-

21 Por. wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2014 r., sygn. akt IT OSK 2734/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 1 lipca 2008 r.,
sygn. akt I GSK 226/08, CBOSA.

22 Zob. K. Rokicka-Murszewska, dz. cyt., s. 231 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem.

23 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 maja 2008 r., sygn. akt IT SA/OI 212/08, Legalis nr 280606; por. wyrok WSA
w Lublinie z dnia 25 maja 2015 ., sygn. akt I SA/Lu 890/14, CBOSA.

24 Zob. K. Rokicka-Murszewska, dz. cyt., s. 233.

25 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 lutego 2021 ., sygn. akt Il SA/Go 729/20, LEX nr 3146727,
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 lipca 2019 r., sygn. akt IT SA/GI 176/19, LEX nr 2702412.

26 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2022 r., sygn. akt I OSK 947/21, LEX nr 3352204.
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gan (niezaleznie od tego, w ktérej instancji) opart swoje rozstrzygniecie na niewaznym operacie,
to uchybit w sposéb istotny przepisom, co stanowi podstawe do uchylenia decyzji.

Operat moze zostac jednak wykorzystywany po uptywie 12 miesiecy po potwierdzeniu jego
aktualnosci przez rzeczoznawce majatkowego. Potwierdzenie aktualnosci operatu szacunkowe-
go nastepuje przez umieszczenie stosownej klauzuli (tzw. klauzuli aktualizacyjnej) w operacie
szacunkowym przez rzeczoznawce, ktéry go sporzadzit, oraz dotaczenie do operatu szacunko-
wego analizy potwierdzajacej, ze od daty jego sporzadzenia nie wystapity zmiany uwarunkowan
prawnych lub istotne zmiany czynnikdw, o ktérych mowa w art. 154 u.g.n. Potwierdzenie nie
jest przy tym wytacznie czynnoscia o charakterze technicznym, ale powinno zosta¢ poprzedzone
przeprowadzong przez rzeczoznawce doktadng analizg aktualnie ksztattujgcych sie okoliczno-
$ci przyjetych do wyceny w sporzadzonym operacie”’. Po potwierdzeniu aktualnosci operat
szacunkowy moze by¢ wykorzystywany do celu, dla ktérego zostat sporzadzony, w kolejnych
12 miesigcach, liczac od dnia uptywu pierwszych 12 miesiecy. Nie jest mozliwe - jak to byto
we wczesniejszym stanie prawnym? - potwierdzenie aktualnosci operatu przez sporzadzaja-
cego go rzeczoznawce po kilku latach od daty sporzadzenia dokumentu i po kilku latach od
jego ostatniej aktualizacji®®. Tego rodzaju czasowe ograniczenie ogélnie nalezy ocenic jako
prawidtowe. Ze wzgledu jednak na momenty, ktére bierze sie pod uwage przy wycenie nieru-
chomosci w sprawach dotyczacych optaty planistycznej®®, aktualizacja operatu niekiedy bytaby
wystarczajgca do osiggniecia celu postepowania. Nawet jesli postepowanie sie przedtuza, to
wartosci nieruchomosci, ktére rzeczoznawca bierze pod uwage przy sporzgdzaniu operatu, sie
nie zmienig. Natomiast w aktualnym stanie prawnym przedtuzajace sie postepowanie prowadzi
do kolejnych (zbednych) kosztéw po stronie organu (i ewentualnie strony, ktéra zlecita sporza-
dzenie kontroperatu) w postaci koniecznosci zlecenia sporzgdzenia nowej opinii rzeczoznawcy.

Kontroperat i inne mozliwosci podwazenia dowodu
z operatu szacunkowego

Podwazenie dowodu z operatu szacunkowego w toku postepowania ustalajgcego optate pla-
nistyczng bywa bardzo trudne. Co oczywiste, samo twierdzenie strony, ze opinia jest wadliwa,
nie bedzie prowadzi¢ do koniecznosci zlecenia sporzadzania kolejnego operatu przez organ®'.

27 Zob. M. Wolanin, Aktualnos¢ operatu szacunkowego - rozwazania prawne, ,Nieruchomosci” 2021, nr 11, s. 7.

28 Zmiany art. 156 ust. 4 u.g.n. dokonano przepisem art. 1 pkt 26 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 1509), ktdra weszfa w zycie
1 wrzesnia 2017 1.

29 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 maja 2017 r., sygn. akt Il SA/Po 192/17, LEX nr 2297668.

30 Mowa o momencie ustalania wysokosci opfaty (na dzieri zbycia nieruchomosci) oraz o okresach, z ktérych
przyjmuje sie nieruchomosci do poréwnania wartosci nieruchomosci stanowiacej przedmiot wyceny (wzrost
wartosci nieruchomosci stanowi réznice miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong po uwzglednieniu
przeznaczenia terenu obowigzujgcego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartoscig okre-
slong po uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujacego przed zmiang tego planu lub faktycznego
sposobu wykorzystywania nieruchomosci przed jego uchwaleniem - por. art. 37 ust. Tu.p.z.p.).

31 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. akt IV SA/WA 1386/10, Legalis nr 374108.
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Najczesciej niewystarczajgce bywa réwniez sformutowanie przez strone argumentéw (chocby
najbardziej racjonalnych czy merytorycznych) w pismie procesowym. Jak stusznie wskazuje
sie w literaturze przedmiotu, ,samo stwierdzenie wiasciciela (uzytkownika wieczystego), ze
w jego ocenie wykonane szacunki sa wadliwe i przez to kwestionuje on oszacowang wartos¢,
czy tez poprawnos¢ sporzadzenia operatu szacunkowego, a czasem zastosowang procedure
wyceny nieruchomosci, nie sa podstawg do prowadzenia dalszego postepowania wyjasniaja-
cego, np. sporzadzania dodatkowych ekspertyz, pod warunkiem wczesniejszego zweryfikowa-
nia przez organ wykonawczy operatu szacunkowego zaréwno pod wzgledem formalnym, jak
i merytorycznym™2,

Wydaje sie, ze jedynym skutecznym sposobem na podwazenie warto$ci dowodowej operatu
szacunkowego bedzie przedtozenie innej opinii (kontroperatu) dotyczgcej tej samej nierucho-
mosci, sporzadzonej przez osobe dysponujgcg stosownymi kwalifikacjami. Z punktu widzenia
organéw kwalifikacja takiego $rodka dowodowego bywa jednak problematyczna. Ze wzgledu
na swobodng ocene dowodéw kontroperat jest oczywiscie dopuszczany jako dowod w sprawie.
Nie jest on jednak traktowany jak opinia biegtego w rozumieniu art. 84 8 1 k.p.a., lecz jedynie
jako dokument prywatny (,prywatna ekspertyza”), albowiem ,,0 dowodzie z opinii biegtego
mozna moéwi¢ wéwczas, gdy organ zwraca sie do osoby posiadajgcej wiadomosci specjalne

o wydanie opinii”®?

. W takiej sytuacji organ majacy do dyspozycji dwa operaty natozy optate
planistyczna na podstawie warto$ci nieruchomosci ustalonej w oparciu o operat sporzadzony
na zadanie organu.

Tymczasem nalezy wskaza¢, ze ,operat szacunkowy, niezaleznie od tego, czy sporzadzony
zostat na zlecenie organu, czy tez strony postepowania, ma wszystkie cechy opinii biegtego,
o jakiej mowa w art. 84 § 1 k.p.a., skoro jego sporzadzenie wymaga wiadomosci specjalnych”*,
Nawet jesli zatozymy, ze pozycja rzeczoznawcy powotywanego przez organ rézni sie od pozycji
rzeczoznawcy, ktéremu sporzadzenie operatu zlecita strona, to nie mozemy pomijac faktu, ze
obie te osoby legitymuja sie wysokimi kwalifikacjami zawodowymi i sporzadzity swoje opinie
zgodnie z przepisami prawa. Jak wskazuje sie w orzecznictwie sagdéw, stosowanie zasad etyki
zawodowej oraz bezstronnos$ci w wycenie nieruchomosci ,,ma stuzy¢ sporzadzaniu operatu sza-
cunkowego na zobiektywizowanych i jednolitych podstawach zapewniajacych wysoki poziom
wiedzy zawodowe] z uwzglednieniem innych dziedzin wiedzy odnoszacej sie do istoty i celu
wyceny"®, Odmienne traktowanie sporzadzonych zgodnie z tymi zasadami operatow prowadzi
wiec do zaprzeczenia zasady prawdy obiektywnej (,organy [...] na wniosek stron podejmujg

32 . Kuryj, A. Klimach, R. Zrébek, Prawne i merytoryczne aspekty wyceny nieruchomosci na potrzeby ustalania
optaty planistycznej, ,Studia Iuridica” 2021, nr 88, s. 219, https://doi.org/10.31338/2544-3135.5i.2021-88.11.

33 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 r., sygn. akt I OSK 1682/06, Legalis nr 179189.

34 Por. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. akt I OSK 126/10, CBOSA; wyrok WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z dnia 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT SA/Go 599/12, CBOSA; wyrok WSA w Gdansku z dnia
26 lipca 2017 r., sygn. akt 1T SA/Gd 254/17, CBOSA.

35 Zob. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt I OSK 956/05, Legalis nr 2202706; por. réwniez wyrok WSA
w Warszawie z dnia 5 marca 2019 r., sygn. akt VI SA/Wa 2350/18, Legalis nr 2322933 oraz - wydany w tej
samej sprawie — wyrok NSA z dnia 6 wrzesnia 2022 ., sygn. akt Il GSK 728/19, Legalis nr 2752044.
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wszelkie czynnosci [...]"%%), bo skoro organ z géry zaktada, ze przedtozony przez strone kontro-
perat nie zostanie wziety pod uwage, to nie ma sensu jego przygotowywanie ani ponoszenie
przez strone dodatkowych, czesto niematych, kosztow.

W zwigzku z tozsamym statusem rzeczoznawcdw majgtkowych przygotowujacych operaty
z zatozenia kazda opinia rzeczoznawcy majgtkowego powinna by¢ traktowana jako dowdd z opi-
nii biegtego, niezaleznie od podmiotu zlecajgcego wycene. Tego rodzaju poglad, jak wskazuje
M. Drobyszewska, jest jednak odosobniony®”. W orzecznictwie sgdéw cywilnych i administra-
cyjnych zasadniczo dominuje wyktadnia wytaczajgca mozliwos¢ przyznania statusu opinii bie-
gtego wycenom sporzadzonym na zlecenie strony, a za opinie biegtego przyjmuje sie wytacznie
opracowanie sporzgdzone przez osobe wyznaczong do tego przez sad lub organ prowadzacy
postepowanie,

Jest to o tyle niekorzystne, ze niejednokrotnie organ dysponuje w postepowaniu de facto
dwoma operatami szacunkowymi, sporzgdzonymi przez w petni uprawnione do tego oso-
by, zgodnie z zasadami wyceny nieruchomosci i trudno mu wykaza¢, dlaczego jeden z tych
operatéw uznaje za w petni wiarygodny i stanowigcy podstawe decyzji, drugi za$ - réwniez
w petni wiarygodny - juz tej podstawy stanowi¢ nie moze. Rozstrzygniecie tego dylematu te-
oretycznie mogtoby nastgpi¢ na podstawie oceny prawidtowosci sporzgdzenia operatu sza-
cunkowego dokonywanej przez organizacje zawodowg rzeczoznawcéw majatkowych w trybie
art. 157 ust. 1 u.g.n. Jednakze nie jest to rozwigzanie mozliwe do zastosowania w przypadku
kontroperatu - wytgcza je art. 157 ust. 2 u.g.n., zgodnie z ktérym sporzadzenie przez innego
rzeczoznawce majatkowego wyceny tej samej nieruchomosci w formie operatu szacunkowego
nie moze stanowi¢ podstawy oceny prawidtowosci sporzgdzenia operatu przygotowanego
na zlecenie organu. W tej sytuacji z perspektywy strony korzystniejsze wydaje sie nie samo
dofaczenie kontroperatu do akt sprawy, ale zwrécenie sie 0 ocene operatu sporzadzonego na
zadanie organu bezposrednio do organizacji zawodowej rzeczoznawcéw majatkowych. Ogra-
nicza to jednak w pewien sposdb swobode strony do sktadania wnioskéw dowodowych w toku
postepowania.

Podsumowanie

Préby reformowania planowania i zagospodarowania przestrzennego nie nalezaty dotychczas
do udanych. Najnowszym pomystem byto objecie optatg planistyczng wszystkich nieruchomosci,
ktére zyskatyby na wartosci wskutek wprowadzenia planu, niezaleznie od tego, czy wiasciciel
lub uzytkownik wieczysty zdecydowatby sie na ich zbycie, czy nie. Na tym rozwigzaniu najbar-
dziej zyskatyby gminy, ktdre otrzymatyby wptywy w postaci optat planistycznych po uchwaleniu
lub zmianie plandw miejscowych. Rzeczoznawcom majatkowym, ktérzy sporzadzaliby operaty
szacunkowe na takich terenach, tez na pewno nie zabraktoby pracy, cho¢ zagrozeniem dla

36 Art. 7kp.a.

37 M. Drobyszewska, ,Kontroperat” - dowdd prywatny, ,Nieruchomosci” 2016, nr 3, s. 38.
38 Tamze, s.38; szerzej zob. takze P. Wancke, Ocena operatu szacunkowego jako dowodu przez organ prowadzqcy
postepowanie na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Casus” 2016, nr 3, s. 59-63.
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jakosci opinii mogtaby by¢ pewnego rodzaju automatyzacja operatéw sporzgdzanych masowo.
Ministerstwo Rozwoju i Technologii wycofato sie jednak z tego pomystu® i w momencie pisania
artykutu (grudzien 2022 r.) zadne zmiany w optacie planistycznej nie byty planowane®.

Braku zmian nie nalezy jednak uwazac za rozwigzanie stuszne w tym przypadku, poniewaz
ich wprowadzenie w konstrukcji optaty planistycznej jest niezbedne, aby byta ona skutecznym
narzedziem fiskalnym. Wydaje sie, ze niezbedne sg réwniez zmiany w stosunku organéw i sa-
déw do operatéw szacunkowych. Wskazane jest nieco bardziej krytyczne podejscie organéw
do rzeczoznawcédw, ktdrzy niekiedy petnig funkcje ,etatowych” biegtych, wybieranych przez
organ ze wzgledu na cene, ktéra proponujg za sporzadzenie operatu, nie zas jakos¢ ich pracy.
Jakosci nalezy jednak wymagac¢, nawet jesli rzeczoznawca nie wycenit wysoko swojej pracy.
Jest to szczegolnie istotne, poniewaz operat szacunkowy to wiasciwie jedyny dow6d w sprawie
ustalenia optaty planistycznej*'. Gdyby organy i sady traktowaty operaty szacunkowe - spo-
rzadzone na zlecenie organu i na zlecenie strony - jako réwne pod wzgledem dowodowym,
mogtoby to usprawni¢ postepowanie, ale tez poprawi¢ egzekucje optaty. Jesli renta mogtaby
by¢ ustalana réwniez na podstawie operatu sporzadzanego na zlecenie strony, to zdecydowanie
pozytywnie wptynetoby to na potencjalng wykonalnos¢ decyzji o natozeniu optaty planistyczne;.
Na negocjowanie wysokosci optaty planistycznej i wptywanie na sposob jej ustalenia przez
organ administracyjny nie ma jednak miejsca w polskim porzadku prawnym. By¢ moze nale-
zatoby podijac szerszg dyskusje nad instytucja, dla ktérej - jak sie wydaje - istnieje przestrzen
w sprawach o ustalenie optaty planistycznej, a wiec nad umowg administracyjng, dotychczas
nieuregulowang w przepisach prawnych.

Zaproponowane w opracowaniu zmiany dotyczace oceny operatéw w toku postepowania
w sprawie ustalenia optaty planistycznej nie wymagaja dziatai na poziomie legislacyjnym, lecz
jedynie odmiennego podejscia do wyktadni przepiséw oraz zmian w nastawieniu organéw
administracji. Organ powinien dokona¢ cato$ciowej oceny wszystkich dowoddéw w postepowa-
niu w sprawie ustalenia optaty planistycznej, a wiec wigczy¢ do tej oceny réwniez kontroperat
szacunkowy (co w ocenie autorki niniejszego artykutu jest dopuszczalne i mozliwe), a nastepnie
wydac na podstawie tak ustalonego stanu faktycznego i prawnego decyzje administracyjna.
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