
Działania	organów	administracji	publicznej		
na	rzecz	ujawniania	prawa	własności	nieruchomości		
w	księgach	wieczystych	

Najwyższa	Izba	Kontroli	
Warszawa,		kwiecień	2019	r.	

Lata	2015–2018		

Źródło:	©BillionPhotos.com	–	stock.adobe.com	



Dlaczego	podjęliśmy	kontrolę?	01	

§  Z	chwilą	utworzenia	samorządu	gminnego	(1990	r.)	i	powiatowego	(1999	r.),	organy	
tych	jednostek	powinny	zainicjować	proces	ujawniania	w	Księgach	Wieczystych	
prawa	własności	nieruchomości,	które	samorząd	nabył	z	mocy	prawa.	Powiaty,	
oprócz	ujawniania	własnych	nieruchomości	powinny	uruchomić	ten	proces	także	
wobec	zasobów	nieruchomości	Skarbu	Państwa,	którymi	zarządzają.	

§  Proces	ujawniania	własności	nieruchomości	w	księgach	wieczystych	od	początku	
przebiegał	opieszale,	a	próby	jego	przyspieszenia	podejmowane	w	latach		
2005–2013	nie	przyniosły	oczekiwanych	rezultatów.	Ostateczny	termin	na	
ujawnienie,	który	w	ustawie	„ujawniającej”	(z	2007	r.	o	ujawnianiu	w	księgach	
wieczystych	prawa	własności	nieruchomości	Skarbu	Państwa	oraz	jednostek	
samorządu	terytorialnego)	określono	na	listopad	2013	r.	nie	został	dotrzymany.	

§  W	sporządzonej	dla	Rady	Ministrów	w	czerwcu	2015	r.	przez	Ministerstwo	
Administracji	i	Cyfryzacji	informacji	o	efektach	realizacji	tej	ustawy	wskazano,		
co	prawda,	na	postęp	procesu	ujawniania	nieruchomości,	jednak	w	dalszym	ciągu	
średni,	w	skali	całego	kraju,	odsetek	działek	wchodzących	w	skład	nieujawnionych	
nieruchomości	wynosił	prawie	16%.	



Kontrola	miała	na	celu	ocenę,	czy	organy	gmin	i	powiatów	prawidłowo		
i	skutecznie	realizowały,	wynikające	ustawy	„ujawniającej”,	zadania		
w	zakresie	porządkowania	stanu	prawnego	nieruchomości.	

W	szczególności:	

§  Czy	prawidłowo	i	skutecznie	realizowano	zadania	na	poziomie	zarówno	
regulowania,	jaki	i	ujawniania	w	księgach	wieczystych	prawa	własności	
nieruchomości	Skarbu	Państwa	i	jednostek	samorządu	terytorialnego?	

§  Czy	gminy	i	powiaty	dysponowały		zasobami	(kadrowymi,	finansowymi)	
umożliwiającymi	sprawne	i	rzetelne	realizowanie	powyższych	zadań?	

Co	kontrolowaliśmy?	02	



§  20	jednostek	z	tego:	
–  10	gmin,		
–  10	powiatów,		

z	terenu	województw:	
–  łódzkiego,	
–  mazowieckiego,		
–  podkarpackiego,		
–  śląskiego,		
–  świętokrzyskiego.	

Kogo	kontrolowaliśmy?	03	

Źródło:	Opracowanie	własne	NIK.	



§  Kontrola	wykazała	m.in.	że	jeden	starosta	nie	sporządził	i	nie	przekazał	
właściwemu	wojewodzie	wykazu	nieruchomości,	o	którym	mowa	w	ustawie	
ujawniającej,	a	kolejny	podał	w	wykazach	nierzetelne	dane	o	liczbie	
nieruchomości	stanowiących	zasób	Skarbu	Państwa.	

§  Zdaniem	NIK,	braki	w	2	z	10	kontrolowanych	starostw	(20%)	danych	
źródłowych	podważają	wiarygodność	sporządzonej	przez	Ministra	Administracji	
i	Cyfryzacji	Informacji	dla	Rady	Ministrów	dotyczącej	realizacji	ustawy	z	dnia	7	
września	2007	r.	o	ujawnieniu	w	księgach	wieczystych	prawa	własności	
nieruchomości	Skarbu	Państwa	oraz	jednostek	samorządu	terytorialnego.			

Stwierdzony	stan	–	niska	wiarygodność	zbiorczej	informacji	
dla	Rady	Ministrów	z	2015	r.		04	



§  W	żadnej	ze		skontrolowanych	jednostek	nie	zrealizowano	w	pełni	celu	ustawy	
ujawniającej,	zgodnie	z	którą	do	19	listopada	2013	r.	należało	złożyć	wnioski		
o	ujawnienie	w	księdze	wieczystej	prawa	własności	nieruchomości.		

§  Pomimo,	że	liczba	działek	o	nieuregulowanym	stanie	uległa	zmniejszeniu,		
to	nadal,	mimo	upływu	czterech	lat	od	terminu	wskazanego	w	ustawie	
ujawniającej,	prawie	23%	działek	posiadanych	przez	te	jednostki	(w	tym	prawie	
95%	działek	ujętych	w	wykazach	nieruchomości,	na	podstawie	których	Minister	
Administracji	i	Cyfryzacji	sporządził	raport	z	2015	r.)	oczekiwało	na	
uregulowanie	bądź	ujawnienie	ich	prawa	własności	w	księgach	wieczystych.	

§  Skontrolowane	jednostki	od	stycznia	2015	r.	do	30	czerwca	2018	r.	uregulowały	
stan	prawny	zaledwie	24,2%	działek,	które	na	początku	2015	r.	wymagały	
uregulowania.	W	regulowaniu	tego	stanu	najsłabsze	efekty	osiągnięto		
w	powiatowym	zasobie	nieruchomości	(uregulowano	zaledwie	15,5%	działek),	
w	gminnym	zasobie	nieruchomości	(20,8%	działek),	a	w	zasobie	nieruchomości	
Skarbu	Państwa	(26,2%	działek).	

Stwierdzony	stan	–	opieszałość	i	zaniechania		
w	regulowaniu	stanu	prawnego	nieruchomości	05	



Stwierdzony	stan	–	struktura	działek	ewidencyjnych		
o	uregulowanym	i	nieuregulowanym	stanie	prawnym		
w	kontrolowanych	powiatach	i	gminach	wg	stanu	na	30	czerwca	2018	
r.	

06	

Źródło:	Opracowanie	własne	NIK	na	podstawie	wyników	kontroli.	



§  Generalnie	kontrolowane	starostwa	i	gminy	zaniechały	prowadzenia	działań	
lub	prowadziły	je	opieszale	(często	przez	wiele	lat)	przy	gromadzeniu	
dokumentacji	niezbędnej	do	złożenia	w	sądzie	wniosku	o	ujawnienie	prawa	
własności	nieruchomości	(w	latach	2015–2018	tylko	dwa	starostwa	
realizowały	te	działania	bezzwłocznie	i	skutecznie).	

§  Aż	85%	jednostek	objętych	kontrolą	nie	przestrzegało,	wynikającej	z	ustawy		
o	księgach	wieczystych	i	hipotece,	zasady	niezwłoczności	przy	składaniu		
do	sądu	wniosków	o	ujawnienie	prawa	własności	w	księdze	wieczystej	(tylko	
jedno	starostwo	i	dwie	gminy	dochowały	zasady	bezzwłoczności	składania	
wniosków).	Zwłoka	w	składaniu	wniosków	do	sądu	sięgała	kilkunastu	lat		
od	skompletowania	dokumentacji	umożliwiającej	ich	złożenie.	

Stwierdzony	stan	–	opieszałość	i	zaniechania	w	regulowaniu	
stanu	prawnego	nieruchomości	07	



Stwierdzony	stan	–	wnioski	o	ujawnienie		
prawa	własności	w	księdze	wieczystej	złożone	do	sądów		
przez	skontrolowane	powiaty	i	gminy	

08	

Źródło:	Opracowanie	własne	NIK	na	podstawie	wyników	kontroli. 		
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Stwierdzony	stan	–	pozostałe	nieprawidłowości	09	

§  W	kontrolowanych	starostwach	i	gminach	stwierdzono	–	oprócz	opieszałości		
i	zaniechań	działań	–	szereg	innych	nieprawidłowości,	takich	jak:	
–  w	12	jednostkach	ewidencje	nieruchomości	prowadzono	nierzetelnie,	gdyż		

nie	zawierały	niektórych	informacji	o	nieruchomościach	(o	przeznaczeniu	
nieruchomości	w	planie	zagospodarowania	przestrzennego,	o	zgłoszonych	
roszczeniach	i	toczących	się	w	odniesieniu	do	nieruchomości	postępowaniach),	
a	w	dwóch	gminach	zaniechano	prowadzenia	takiej	ewidencji;	

–  w	połowie	skontrolowanych	starostw,	nie	wywiązano	się	z	ustawowego	
obowiązku	niezwłocznego	(nie	później	niż	w	terminie	30	dni	od	dnia	
otrzymania	dokumentów)	ujmowania	w	ewidencji	gruntów	i	budynków,	
danych	z	tych	dokumentów.	Opóźnienia	sięgały	nawet	ponad	czterech	
miesięcy;	

–  w	czterech	starostwach,	coroczne	sprawozdania	z	gospodarowania	
nieruchomościami	zasobu	Skarbu	Państwa	za	lata	2014–2017	zostały	
sporządzone	nierzetelnie	(np.	podano	niewłaściwą	liczbę	działek);	

–  w	ośmiu	jednostkach	(dwa	starostwa	i	sześć	gmin)	roczne	informacje		
o	stanie	mienia	sporządzono	nierzetelnie,	w	szczególności	nie	wykazując	
zmian	w	zasobie	nieruchomości	w	ciągu	roku	bądź	podając	zaniżone		
lub	zawyżone	dane	o	posiadanych	gruntach.	

	



Stwierdzony	stan	–	zasoby	kadrowe	i	finansowe	10	

§  We	wszystkich	skontrolowanych	jednostkach	wydzielono	komórki	
organizacyjne	i	kompetentnych	pracowników	odpowiedzialnych	za	realizację	
zadań	związanych	z	regulowaniem	stanu	prawnego	nieruchomości	i	
ujawnianiem	prawa	własności	w	księgach	wieczystych.	Kierownicy	trzynastu	z	
20	skontrolowanych	jednostek	ocenili,	że	liczba	pracowników	zaangażowanych		
w	realizację	ww.	zadań	była	wystarczająca.	

§  W	20	skontrolowanych	jednostkach	zaplanowano	środki	na	zadania	związane		
z	gospodarowaniem	gruntami	i	nieruchomościami	w	łącznej	kwocie	prawie		
59	mln	zł	(w	powiatach	–	56,9	mln	zł	oraz	gminach	1,6	mln	zł),	a	wydatkowano	
75%	tej	kwoty.	Niepełna	realizacja	wydatków	wynikała	głównie	z	niższych	niż	
planowano	kosztów	usług	(m.in.	rzeczoznawców,	geodetów,	postępowań	
sądowych),	a	także	niższych	wypłat	odszkodowań	z	tytułu	przejęcia	gruntów	
pod	infrastrukturę	drogową.	

§  W	10	starostwach	na	gospodarowanie	zasobem	nieruchomości	Skarbu	Państwa	
(zadanie	z	zakresu	administracji	rządowej)	wykorzystano	89%	otrzymanych	
dotacji	(nieco	ponad	3	mln.	zł).	Niepełne	wykorzystanie	dotacji	(w	sześciu	
starostwach)	wynikało	głównie	z	niższych	niż	planowano	wypłat	odszkodowań	
oraz	oszczędności	przetargowych	na	usługi	geodezyjne.		



Stwierdzony	stan	–	skala	stwierdzonych	nieprawidłowości	
może	wskazywać	w	tym	zakresie	na	problem	krajowy			11	

§ Zdaniem	NIK,	znacząca	skala	nieprawidłowości	ujawnionych	w	kontrolowanych	
jednostkach,	w	szczególności	niska	efektywność	działań	w	stosunku	do	upływu	
czasu,	może	wskazywać	na	podobne	problemy	w	regulowaniu	stanu	prawnego	
nieruchomości	w	innych	jednostkach,	które	nie	zostały	objęte	kontrolą.		

§ W	przepisach,	w	tym	w	ustawie	ujawniającej,	nie	przewidziano	instrumentów	
dyscyplinujących	organy	samorządu	terytorialnego	do	składania	wniosków		
do	sądów	o	ujawnienie	w	księgach	wieczystych	prawa	własności	nieruchomości	
stanowiących	mienie	samorządowe.	W	ocenie	NIK	implikuje	to	ograniczoną	
możliwość	dyscyplinowania	samorządów	do	realizowania	ustawowych	
obowiązków	w	tym	zakresie.	

	



Ocena	ogólna		12	

Wszystkie	objęte	kontrolą	jednostki	prowadziły	nieskuteczne	działania	na	rzecz	
ujawniania	prawa	własności	nieruchomości	w	księgach	wieczystych,	zarówno	
na	etapie	kompletowania	dokumentacji	niezbędnej	do	złożenia	stosownego	
wniosku	do	sądu,	jak	i	po	skompletowaniu	dokumentacji.		
W	efekcie,	w	żadnej	ze	skontrolowanych	jednostek	nie	zrealizowano	celu	
ustawy	ujawniającej,	zgodnie	z	którą	do	19	listopada	2013	r.	należało	złożyć	
wnioski	o	ujawnienie	w	księdze	wieczystej	prawa	własności	nieruchomości.		
Nie	podejmowano	w	ogóle	działań	mających	na	celu	uregulowanie	własności	
nieruchomości	lub	działania	te	były	prowadzone	opieszale	(niekiedy	przez	
wiele	lat).	Połowa	kontrolowanych	jednostek,	w	których	skala	
nieprawidłowości	była	największa	została	oceniona	negatywnie.	
Nadal,	pomimo	upływu	czterech	lat	od	terminu	wskazanego	w	ustawie	
ujawniającej,	prawie	23%	działek	posiadanych	przez	te	jednostki,	w	tym	
zdecydowana	większość	(prawie	95%)	działek	ujętych	w	wykazach	
nieruchomości,	oczekuje	na	uregulowanie	bądź	ujawnienie	ich	prawa	
własności	w	księgach	wieczystych.	Szczególnie	trudne	do	zaakceptowania	jest	
nieprzestrzeganie	ustawowej	zasady	niezwłoczności	przy	składaniu	wniosków		
o	ujawnienie	prawa	własności	do	sądu.	

	



Ocena	ogólna	cd.	13	

Przy	utrzymaniu	dotychczasowej	dynamiki		regulowania	stanu	prawnego	
nieruchomości,	proces	ten	będzie	trwał	jeszcze	przez	wiele	lat.	Niską	
skuteczność	w	tym	zakresie	tylko	w	niewielkim	stopniu	można	tłumaczyć	
warunkami	organizacyjnymi	i	poziomem	finansowania	zadań.		
W	zdecydowanej	większości	skontrolowanych	przypadków	środki	
przeznaczane	na	gospodarowanie	nieruchomościami	nie	były	w	pełni	
wykorzystywane,		
a	w	wielu	przypadkach	sami	kontrolowani	wskazywali	na	wystarczające		
i	kompetentne	zasoby	kadrowe	do	obsługi	tych	zadań.		
Pomimo	stworzenia	warunków	organizacyjnych	do	gospodarowania	
nieruchomościami,	zarówno	w	kontrolowanych	starostwach	jak	i	w	gminach	
stwierdzono	–	oprócz	opieszałości	i	zaniechań	działań	-	szereg	innych	
nieprawidłowości,	w	szczególności	przypadki	nierzetelnego	ewidencjonowania	
zasobów	nieruchomości,	sporządzania	nierzetelnych	informacji	o	stanie	mienia	
oraz	nieprowadzenia	na	bieżąco	ewidencji	gruntów	i	budynków.	
	



§  Prowadzenie	bez	zbędnej	zwłoki	postępowań	mających	na	celu	regulowanie	
stanu	prawnego	nieruchomości	w	odniesieniu	do	zasobu	nieruchomości	Skarbu	
Państwa	oraz	do	powiatowego	i	gminnego	zasobu	nieruchomości.	

§  Niezwłoczne	składanie	do	sądu	wniosków	o	ujawnienie	w	księgach	wieczystych	
prawa	własności	do	nieruchomości,	stosownie	do	wymogu	określonego		
w	art.	35	ust.	1	ustawy	o	księgach	wieczystych	i	hipotece.	

§  Prowadzenie	ewidencji	powiatowego	i	gminnego	zasobu	nieruchomości	
zgodnie	z	wymogami	określonymi	w	art.	23	ust.	1c	u.o.g.n	oraz	rzetelne	
prowadzenie	ewidencji	zasobu	nieruchomości	Skarbu	Państwa.		

§  Rzetelne	sporządzania	informacji	o	stanie	mienia	stosownie	do	wymogów	
określonych	w	art.	267	ust.	1	pkt	3	ustawy	o	finansach	publicznych.		

§  Niezwłoczne	przekazywania	staroście	odpisów	ostatecznych	decyzji	
administracyjnych,	zgodnie	z	art.	23	ust.	5	w	związku	z	art.	23	ust.	3	pkt	1	lit	a	
ustawy	prawo	geodezyjne.	

§  Rzetelne	i	terminowe	przekazywanie	wojewodzie	rocznych	sprawozdań		
z	gospodarowania	nieruchomościami	zasobu	Skarbu	Państwa.	

14	 Wnioski	–	do	wójtów/burmistrzów/prezydentów	miast/starostów	



W	powiadomieniu	do	Ministra	Spraw	Wewnętrznych	i	Administracji	NIK	zwróciła	
uwagę	na	podstawowe	ustalenia	i	oceny	wynikające	z	kontroli.	Wskazano	także,	
jakie	wnioski	zostały	skierowane	do	skontrolowanych	jednostek	samorządu	
terytorialnego.				

Brak	ustawowych	instrumentów	dyscyplinujących	organy	samorządu	
terytorialnego	do	ujawnienia		prawa	własności	nieruchomości	stanowiących	
mienie	samorządowe.	Natomiast	w	odniesieniu	do	nieruchomości	stanowiących	
zasób	Skarbu	Państwa,	którym	zarządzają	starostowie	wykonując	zadanie		
z	zakresu	administracji	rządowej,	organem	ustawowo	właściwym	do	kontroli	tego	
zadania	jest	wojewoda.		

W	związku	z	powyższym	NIK	wnioskowała	do	Ministra	SWiA,	jako	organu	
nadzorującego	działalność	wojewodów,	o	zarekomendowanie	wojewodom	
szerszego	uwzględnienia	w	działaniach	kontrolnych	problematyki	związanej		
z	ujawnianiem	w	księgach	wieczystych	prawa	własności	nieruchomości	
stanowiących	zasób	Skarbu	Państwa,	którymi	gospodarują	starostowie.	

15	 Wniosek	systemowy	



§  Wyniki	kontroli	przedstawiono	w	20	wystąpieniach	pokontrolnych,	w	których	
sformułowano	ogółem	74	wnioski	pokontrolne.	

§  Z	informacji	o	sposobie	wykorzystania	uwag	i	wykonania	wniosków	
pokontrolnych	wynika,	że	zrealizowano	21	wniosków	(28,4%)	oraz	podjęto	
działania	w	celu	realizacji	39	wniosków	(52,7%).	Nie	przekazano	informacji	
o	realizacji	14	wniosków	(18,9%)*.		

16	 Działania	po	kontroli	

*Dane	według	stanu	na	dzień	30	stycznia	2019	r.	
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