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Wykaz stosowanych skrótów, skrótowców i pojęć

KC Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, ze zm.).

Nieruchomość Część powierzchni ziemskiej stanowiąca odrębny przedmiot własności (grunty), 
jak również budynki trwale z gruntem związane lub część takich budynków, 
jeżeli na mocy przepisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot 
własności (art. 46 § 1 KC).

Plan miejscowy Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy.

Rozporządzenie 
w sprawie 

sprawozdawczości 
budżetowej

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie 
sprawozdawczości budżetowej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1564, ze zm.).

SP Skarb Państwa.

Starostwa Pod tym pojęciem należy rozumieć starostwa powiatowe oraz miasta na prawach 
powiatu.

Studium Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy.

Ugn Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2020 r. 
poz. 1990, ze zm.).

Ustawa o finansach 
publicznych

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305).

Ustawa o NIK Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2020 r. 
poz. 1200, ze zm.).

Ustawa 
o rachunkowości

Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2021 r. poz. 217, ze zm.).

Ustawa  
o szczególnych 
rozwiązaniach 

związanych  
z COVID-19

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych 
z  zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób 
zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1842, 
ze zm.).

Ustawa z dnia 
20 lipca 2018 r. 

o przekształceniu

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów 
(Dz. U. z 2020 r. poz. 2040).

Zasób 
nieruchomości 

Skarbu Państwa

Nieruchomości, które stanowią przedmiot własności Skarbu Państwa i nie zostały 
oddane w użytkowanie wieczyste, oraz nieruchomości będące przedmiotem 
użytkowania wieczystego Skarbu Państwa (art. 4 ust. 2 ugn).
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Gospodarowanie nieruchomościami Skarbu Państwa należy do zadań sta-
rosty i jest jednym z zadań z zakresu administracji rządowej. Działając 
za Skarb Państwa i jednostkę samorządu terytorialnego starosta jest zobo-
wiązany m.in. do prowadzenia ewidencji nieruchomości, zapewnienia ich 
wyceny, zbywania (za zgodą wojewody), wykonywania czynności związa-
nych z naliczaniem należności za nieruchomości udostępnione oraz prowa-
dzenia windykacji tych należności.
Dochody pobierane przez powiaty województwa łódzkiego w związku 
z realizacją zadań dotyczących gospodarowania nieruchomościami Skarbu 
Państwa stanowią główne źródło dochodów realizowanych przez Woje-
wodę Łódzkiego. Wpływy Wojewody Łódzkiego uzyskane z tego tytułu 
wyniosły w latach 2018–2020 odpowiednio 59 997,5 tys. zł, 60 746,4 tys. zł 
i 45 664,3 tys. zł i stanowiły 31,3%–35,5% dochodów ogółem uzyska-
nych w części 85/10 – województwo łódzkie. Wpływy te nie uwzględniają 
części dochodów, które na podstawie ugn potrącane są przez starostów. 
Dochody potrącone przez powiaty przez cały okres wykazywały tenden-
cję wzrostową i wyniosły odpowiednio 19 746,8 tys. zł, 19 928,4 tys. zł 
i 22 558,9 tys. zł. Wzrost w 2020 r. wynikał głównie ze zwiększenia udziału 
dochodów potrącanych przez powiaty z 25% do 50%, w związku z wej-
ściem w życie w dniu 24 czerwca 2020 r. przepisu art. 15zzzga ust. 1 i 2 
ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z COVID-19.
Największe dochody uzyskano m.in. z opłat z tytułu użytkowania wie-
czystego (69%–73,3% dochodów), z przekształcenia prawa użytkowania  
wieczystego w prawo własności (9,7%–12,3%) oraz ze sprzedaży nieru-
chomości (7,5%–10,8%).
Na przedstawioną realizację dochodów negatywny wpływ miały rosnące 
stany zaległości, które wynosiły na koniec roku 2018, 2019 i 2020 odpo-
wiednio 67 155,2 tys. zł, 70 464,3 tys. zł i 76 295,5 tys. zł, przy czym kwota 
zaległości wykazanych w 2020 r. przewyższyła wartość uzyskanych w tym 
roku dochodów (68 222,7 tys. zł). Wskazuje to na niską skuteczność egze-
kwowania przez powiaty dochodów należnych budżetowi państwa.  
Największe zaległości dotyczyły opłat z tytułu użytkowania wieczystego nie-
ruchomości (41,6%–48,7% zaległości) i odsetek (29,5%–36,4% zaległości).

Infografika nr 1  
Porównanie dochodów do zaległości
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Dochody wykonane (w tys. zł)

Zaległości (w tys. zł)
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2019

2020

67 155,2
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Źródło: dane uzyskane z Łódzkiego Urzędu Wojewódzkiego w Łodzi oraz z kontroli NIK.

Pytanie definiujące  
cel główny kontroli
Czy powiaty prawidłowo 
i skutecznie podejmowały 
działania w zakresie 
realizacji dochodów 
z tytułu gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa?

Pytania definiujące cele 
szczegółowe kontroli
1. �Czy prawidłowo 

i rzetelnie prowadzono 
ewidencję nieruchomości 
Skarbu Państwa?

2. �Czy prawidłowo 
wyceniano, zbywano 
i udostępniano 
nieruchomości Skarbu 
Państwa?

3. �Czy podejmowano 
adekwatne do potrzeb 
działania windykacyjne, 
umożliwiające skuteczne 
odzyskanie należnych 
dochodów z tytułu 
gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa?

4. �Czy terminowo 
przekazywano 
wojewodzie uzyskane 
dochody z tytułu 
udostępnienia i zbycia 
nieruchomości Skarbu 
Państwa oraz prawidłowo 
ustalano udział powiatu  
w tych dochodach?

5. �Czy prawidłowo 
i rzetelnie realizowano 
obowiązki sprawozdawcze 
w zakresie 
gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa?

Jednostki kontrolowane 
14 starostw powiatowych 
z terenu województwa 
łódzkiego.

Okres objęty kontrolą
Lata 2018–2020 
z wykorzystaniem dowodów 
sporządzonych przed 
tym okresem, jeżeli będą 
miały znaczenie dla oceny 
kontrolowanej działalności.
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WPROWADZENIE

Powierzchnia nieruchomości stanowiących własność Skarbu Państwa,  
którymi gospodarują starostowie w województwie łódzkim, jest bar-
dzo zróżnicowana i kształtuje się na poziomie od 129,8 ha do 22 837 ha 
(według stanu na 31 grudnia 2020 r.). Łączna powierzchnia tych nierucho-
mości w województwie łódzkim wynosi 64 613,7 ha.
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OCENA OGÓLNA

Działania starostów w zakresie realizacji dochodów z tytułu gospodarowa-
nia nieruchomościami Skarbu Państwa były nieprawidłowe i nieskuteczne.  
Nieprawidłowości dotyczyły głównie braku systematycznych aktualizacji war-
tości nieruchomości i wysokości opłat za ich użytkowanie, a także przewlekło-
ści prowadzonych postępowań windykacyjnych lub zaniechania dochodzenia 
należnych kwot. Stwierdzono także liczne błędy w obszarze ewidencji i wyceny 
należności, w wyniku czego księgi rachunkowe, a w konsekwencji także spra-
wozdania, nie dostarczały w pełni wiarygodnych danych o stanie należności.

Niedokonywanie aktualizacji wartości nieruchomości i wysokości opłat za ich 
użytkowanie, przy rosnących cenach nieruchomości, niekorzystnie wpły-
wało na poziom dochodów budżetu państwa i powiatów. W skontrolowanych  
14 starostwach, spośród 24 starostw województwa łódzkiego, dla blisko 16% 
nieruchomości ostatnia aktualizacja miała miejsce przed 2010 rokiem, a dla 
26% w latach 2010–2014. W skrajnych przypadkach wycena nieruchomości 
pochodziła nawet sprzed prawie 30 lat. Także dla ponad 17% nieruchomo-
ści zabudowanych na cele mieszkaniowe, przekształconych z dniem 1 stycznia 
2019 r. we własność, opłatę roczną będącą podstawą wyliczenia opłaty z tytułu 
przekształcenia, ustalono lub zaktualizowano przed 2010 rokiem.

W latach 2018–2020 łączne zaległości skontrolowanych powiatów z tytułu 
gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa wzrosły o blisko 27% 
i na koniec 2020 r. wyniosły 29,9 mln zł. Uzyskane w tym okresie dochody 
zmalały natomiast o blisko 18%, do 25,9 mln zł, tj. do kwoty niższej od stanu 
zaległości. Wobec braku obiektywnych i niezależnych od kontrolowanych 
jednostek przyczyn, w połowie skontrolowanych starostw działania win-
dykacyjne prowadzone były nierzetelnie lub niezgodnie z obowiązującymi  
procedurami wewnętrznymi, czym naruszono art. 42 ust. 5 ustawy o finansach 
publicznych. Windykację z reguły ograniczano do kilkukrotnego wystawiania 
wezwań do zapłaty należności, przy czym opóźnienia w wysyłaniu pierw-
szych wezwań wynosiły nawet do 2,5 roku. Także pozwy do sądu składano 
z opóźnieniem wynoszącym do 3,5 roku, a wnioski o nadanie nakazom zapłaty  
klauzuli wykonalności z opóźnieniem do niemal 6,5 roku. Wystąpiły także 
przypadki nieskierowania spraw do egzekucji, pomimo posiadania tytułów 
wykonawczych (przez prawie 6 lat). Tak prowadzone działania były niesku-
teczne i nie doprowadziły do wyegzekwowania zaległych kwot.

Błędy stwierdzone w księgach rachunkowych w dziewięciu starostwach  
negatywnie wpływały na jakość informacyjną danych prezentowanych w spra-
wozdaniach budżetowych i finansowych. Dodatkowo, w trzech starostwach 
stwierdzono nieprawidłowość polegającą na sporządzaniu sprawozdań budże-
towych niezgodnie z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej. Na koniec 
2020 r. kwota rozbieżności wynosiła 3,1 mln zł.

Najistotniejsze nieprawidłowości w zakresie ewidencji i wyceny należno-
ści polegały głównie na niedokonywaniu aktualizacji wartości należności,  
nienaliczaniu odsetek od przeterminowanych należności, podwójnym ujmo-
waniu należności w ewidencji, niezgodnym z przepisami umorzeniu należno-
ści. Na koniec 2020 r. łączna kwota tych nieprawidłowości wyniosła 6,5 mln zł.

Nieprawidłowości stwierdzono także w ewidencji (rejestrach) nieruchomo-
ści Skarbu Państwa, w której m.in. brakowało części elementów wymaganych 
na podstawie obowiązujących przepisów, a także w ewidencji pozabilansowej 
nieruchomości Skarbu Państwa, w której wykazywano nieprawidłową wartość 
tych nieruchomości. W objętych badaniami kontrolnymi ewidencjach kwota 
niezgodności wyniosła na koniec 2020 r. 189,6 mln zł.

Nieprawidłowe  
i nieskuteczne działania  
w zakresie realizacji 
dochodów z tytułu 
gospodarowania 
nieruchomościami SP
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OCENA OGÓLNA

Co do zasady starostowie rzetelnie prowadzili postępowania w celu zbycia 
i przekazania w trwały zarząd nieruchomości Skarbu Państwa. Ceny nieru-
chomości oraz opłaty roczne z tytułu trwałego zarządu ustalano w oparciu  
o aktualne operaty szacunkowe. Sprzedaży nieruchomości dokonywano 
we właściwym trybie i rzetelnie dokumentowano.

Starostowie ustalali kwoty udziału powiatów w dochodach z tytułu gospo-
darowania nieruchomościami Skarbu Państwa w prawidłowej wysokości  
i terminowo odprowadzali dochody należne budżetowi państwa.
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3. 
Według stanu na koniec 2020 r. starostowie objętych kontrolą 14 jedno-
stek w województwie łódzkim gospodarowali nieruchomościami Skarbu 
Państwa o łącznej powierzchni gruntów 26 332,1517 ha. Blisko 60% 
(15 486,1103 ha) tych nieruchomości zostało udostępnionych w trybie 
określonym w ugn, głównie poprzez przekazanie w użytkowanie wieczy-
ste (7633,5963 ha) i trwały zarząd (5679,8336 ha).

Udział powierzchni udostępnianych w odniesieniu do powierzchni nieru-
chomości zarządzanych przez danego starostę kształtował się na poziomie 
od 17,7% (powiat zgierski) do nawet 99,4% (powiat zduńskowolski).

Spośród udostępnionych nieruchomości, 45% przekazanych zostało nieod-
płatnie. Największy udział (powyżej 80%) powierzchni tych nieruchomości 
w odniesieniu do powierzchni nieruchomości udostępnianych odnotowano 
w powiatach rawskim, piotrkowskim oraz sieradzkim. Nieodpłatne przeka-
zanie nieruchomości w badanym okresie dotyczyło gruntów zajętych pod 
drogi publiczne i nastąpiło z mocy prawa na rzecz Generalnej Dyrekcji Dróg 
Krajowych i Autostrad.

Według stanu na koniec 2020 r. znacząca część nieruchomości – blisko 
40% (10 846,0414 ha), nie została udostępniona podmiotom zewnętrz-
nym z powodu braku zainteresowania potencjalnych użytkowników,  
nieatrakcyjnego położenia, niekorzystnego kształtu działek czy braku moż-
liwości zagospodarowania. Ponadto Wojewoda Łódzki odmawiał wyraża-
nia zgody na trwałe rozdysponowanie nieruchomości do czasu podjęcia 
ostatecznych rozstrzygnięć w zakresie polityki gospodarowania nierucho-
mościami Skarbu Państwa, zastrzegając taką możliwość dla wyjątkowo  
uzasadnionych i pilnych przypadków.				     [str. 17–19]

W skontrolowanych starostwach, w latach 2018–2020, nie oddawano nie-
ruchomości Skarbu Państwa w użytkowanie wieczyste. Sprzedano nato-
miast 105 nieruchomości o łącznej powierzchni 67,8203 ha, a w trwały 
zarząd przekazano 27 nieruchomości o powierzchni 27,5170 ha. Dochody 
ze sprzedaży nieruchomości wyniosły 6924,1 tys. zł, co stanowiło niespełna 
8% dochodów ogółem tych starostw.

Na badanej próbie obejmującej sprzedaż 35 nieruchomości (33,3% wszyst-
kich sprzedanych nieruchomości) oraz przekazanie w trwały zarząd  
20 nieruchomości (74,1% wszystkich nieruchomości oddanych w trwały 
zarząd w kontrolowanym okresie) stwierdzono, że za wyjątkiem pojedyn-
czych przypadków postępowania przeprowadzono z zachowaniem wymo-
gów określonych w ugn. Ceny nieruchomości oraz opłaty roczne z tytułu 
trwałego zarządu ustalono w oparciu o aktualne operaty szacunkowe.  
Sprzedaży nieruchomości dokonano we właściwym trybie i rzetelnie doku-
mentowano. W przypadkach tego wymagających przekazanie nieruchomości 
w  trwały zarząd nastąpiło na  podstawie protokołów zdawczo- 
-odbiorczych. Istotną nieprawidłowością była sprzedaż przez jednego 
ze starostów nieruchomości bez wymaganej na podstawie art. 23 ust. 1 pkt 7 
ugn zgody Wojewody Łódzkiego. Pozostałe nieprawidłowości, stwierdzone 
w czterech innych starostwach, dotyczyły m.in. nieuwzględnienia w wyka-
zach nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży terminu do złożenia  

Blisko 60% nieruchomości 
Skarbu Państwa 
udostępniono w trybie 
określonym w ugn,  
w tym ponad połowę 
(55%) odpłatnie 

Postępowania w celu  
zbycia i udostępnienia 
nieruchomości zostały 
na ogół prawidłowo 
przeprowadzone  
i rzetelnie udokumentowane
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wniosku przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieru-
chomości, czy też braków formalnych w decyzjach w sprawie ustanowienia 
trwałego zarządu.						        [str. 19–22]

Aktualizacji opłat rocznych dokonuje się na podstawie wartości ustalonej 
przez rzeczoznawcę majątkowego, nie częściej niż raz na 3 lata w przy-
padku użytkowania wieczystego i nie częściej niż raz w roku w przy-
padku trwałego zarządu. W kontrolowanych starostwach w latach 2018– 
–2020 zaktualizowano opłaty dla zaledwie 33,3% nieruchomości oddanych 
odpłatnie w użytkowanie wieczyste i trwały zarząd, przy czym udział opłat 
zaktualizowanych w poszczególnych jednostkach był bardzo zróżnicowany  
– wynosił od 5,5% (w Starostwie w Sieradzu) do 100% (w Starostwie 
w Łowiczu). Dla 25,9% nieruchomości ostatnia aktualizacja miała miejsce 
w latach 2010–2014, a dla 15,8% przed 2010 rokiem. Najbardziej odległe 
terminy ustalenia opłat lub ostatniej aktualizacji sięgały lat dziewięćdzie-
siątych. Niewielką liczbę oraz odległe terminy ostatniej aktualizacji uzasad-
niano trudnościami kadrowymi oraz ograniczonymi środkami finansowymi 
otrzymanymi z dotacji celowej.

Dokonywane w długich odstępach czasu aktualizacje powodowały wysoki, 
kilkakrotny wzrost opłat, skłaniający użytkowników nieruchomości do ich 
zaskarżania do samorządowych kolegiów odwoławczych. W wyniku zło-
żonych skarg część opłat została obniżona. Na badanej próbie ustalono, 
że aktualizacji dokonywano w oparciu o operaty szacunkowe sporządzane 
przez uprawnionych rzeczoznawców.

Infografika nr 2 
Daty ustalenia lub ostatniej aktualizacji opłat rocznych z tytułu trwałego zarządu 
i użytkowania wieczystego nieruchomości Skarbu Państwa

Rok naliczenia lub aktualizacji opłaty rocznej

Liczba
nieruchomości

Powierzchnia
nieruchomości

(ha)

2018–
–2020

2015–
–20172010–20141991–2009

(28,6%)
1661,1662

(33,3%)
21981655

(25,0%)
1714

(25,9%)
1042

(15,8%)

1448,1824
(25,0%)

887,6086
(15,3%)

1806,9157
(31,1%)

Źródło: dane z kontroli NIK.

Odległe terminy aktualizacji opłat rocznych stwierdzono także w przy-
padku gruntów Skarbu Państwa zabudowanych na cele mieszkaniowe, 
objętych z dniem 1 stycznia 2019 r. przekształceniem prawa użytkowania 
wieczystego w prawo własności. Dla 17,4% takich nieruchomości ustalenia 
lub aktualizacji opłaty rocznej, będącej podstawą wyliczenia opłaty z tytułu 
przekształcenia, dokonano przed 2010 r.

W trzech starostwach działalność w zakresie aktualizacji opłat oceniono 
jako nierzetelną i niegospodarną – przy systematycznie rosnących cenach 
nieruchomości, niedokonywanie sukcesywnych aktualizacji opłat mogło 

Odległe terminy aktualizacji 
opłat rocznych negatywnie 

wpływały na wysokość 
uzyskiwanych dochodów
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mieć negatywny wpływ na wysokość uzyskiwanych dochodów z tytułu 
opłat. W jednym z tych starostw, na badanej próbie nieruchomości, których 
opłaty roczne ostatnio zaktualizowano w latach 2010–2011, dochody moż-
liwe do uzyskania w wyniku aktualizacji oszacowano na 71,1 tys. zł rocznie.

Jednostki, w których na bieżąco dokonywano przeszacowania wartości 
nieruchomości, wzrastała wysokość naliczonych opłat rocznych i w konse-
kwencji uzyskiwanych z tego tytułu dochodów.

W latach 2018–2020 na aktualizację opłat rocznych starostwa wydatko-
wały łącznie 524 tys. zł, tj. średnio 12% dotacji otrzymanych od Wojewody 
Łódzkiego na realizację zadań zleconych z zakresu administracji rządo-
wej (9704 tys. zł). Wydatki te były niewielkie w porównaniu do dochodów 
z tytułu opłat za użytkowanie wieczyste i trwały zarząd (57 139,7 tys. zł). 
Z dochodów tych, stanowiących prawie 2/3 dochodów ogółem, na rachunek 
Wojewody Łódzkiego przekazano środki w kwocie 42 090,3 tys. zł. 
								          [str. 24–27]

Przekształceniu we własność uległy grunty Skarbu Państwa zabudo-
wane na cele mieszkaniowe o powierzchni 121,9155 ha, z tego najwię-
cej w powiatach: kutnowskim – 25,5666 ha i zgierskim – 18 4631 ha,  
a najmniej w: rawskim – 2,3751 ha i wieluńskim – 2,7926 ha.

W 12 skontrolowanych starostwach nie doszło do opóźnień w wydawa-
niu zaświadczeń potwierdzających przekształcenie użytkowania wie-
czystego we własność. Nieprawidłowości w tym zakresie stwierdzono  
natomiast w dwóch jednostkach. W pierwszej z nich ponad połowę 
zaświadczeń (53%) wydano z przekroczeniem dopuszczalnego terminu 
(tj. po 31 grudnia 2019 r.), zaś do dnia zakończenia kontroli nie wydano 
zaświadczeń dla 31% nieruchomości zidentyfikowanych jako wymaga-
jące przekształcenia. W drugiej jednostce z opóźnieniem wydano 2% zaś- 
wiadczeń.

W skontrolowanej próbie 176 zaświadczeń (tj. 27,7%) opłaty z tytułu 
przekształcenia – z jednym wyjątkiem – zostały prawidłowo wyliczone.  
Stwierdzona w jednym ze starostw nieprawidłowość polegała na ustaleniu 
wysokości części opłat z uwzględnieniem stawki 3% zamiast 1%, co skut-
kowało uzyskaniem zawyżonych wpływów o 43,3 tys. zł. Ponadto stwier-
dzono przypadki opóźnień w wydawaniu zaświadczeń o wniesieniu opłaty 
jednorazowej (14 przypadków) oraz w przekazywaniu zaświadczeń o prze-
kształceniu do właściwych sądów rejonowych (2). 		    [str. 22–24]

Z uzyskanych w latach 2018–2020 dochodów z tytułu gospodarowania  
nieruchomościami Skarbu Państwa w łącznej kwocie 88 497,2 tys. zł,  
skontrolowane starostwa potrąciły na rzecz powiatu 23 264,4 tys. zł.

Na podstawie próby dochodów w wysokości 70 048,9 tys. zł (79,2% wpły-
wów) potwierdzono, że kwoty udziału powiatów naliczone zostały prawi-
dłowo i wyniosły – w zależności od rodzaju dochodu – 5% lub 25% wpływu 
(50% w okresie od 24 czerwca do dnia 31 grudnia 2020 r.).

Na badanych próbach dochodów (59 640,9 tys. zł, tj. 67,4%) nie stwier-
dzono także przekroczenia terminów obowiązujących przy odprowadzaniu 
środków finansowych na rachunek bankowy dysponenta części budżeto-
wej. 				    				             [str. 31]

Przypadki opóźnień 
w potwierdzaniu 
przekształcenia prawa 
użytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych 
na cele mieszkaniowe 
we własność

Terminowe odprowadzanie 
dochodów należnych 
Skarbowi Państwa 
i prawidłowe ustalanie 
udziału starostw 
w uzyskanych wpływach 
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W połowie skontrolowanych starostw stwierdzono nieprawidłowości 
w prowadzeniu ewidencji nieruchomości Skarbu Państwa lub/i ewidencji 
pozabilansowej tych nieruchomości.

W ewidencji nieruchomości Skarbu Państwa, dla części lub dla wszystkich 
nieruchomości, nie wykazywano niektórych danych, wymaganych na pod-
stawie art. 23 ust. 1c ugn. Najczęściej brakowało daty ostatniej aktualiza-
cji opłaty rocznej, informacji o zgłoszonych roszczeniach oraz o toczących 
się postępowaniach, przeznaczenia nieruchomości w planie miejscowym 
lub studium. Ponadto w dwóch starostwach w ewidencji w ogóle nie ujęto 
części nieruchomości – w Sieradzu 860, a w Skierniewicach 1117 dzia-
łek udostępnionych nieodpłatnie, tj. odpowiednio 59% i 86,9% działek,  
którymi gospodarowali Starostowie.

W ewidencji pozabilansowej nieruchomości Skarbu Państwa m.in.  
nie wykazywano wartości części nieruchomości, które zostały udostęp-
nione w formie odpłatnej, lub – w wyniku błędów – wykazywano niepra-
widłową ich wartość. W poszczególnych jednostkach kwota niezgodności 
wynosiła od 10,5 tys. zł (w Piotrkowie Trybunalskim) do 144 505 tys. zł 
(w Bełchatowie).

W konsekwencji powyższych nieprawidłowości ewidencje nie dostarczały 
pełnych i rzetelnych danych na temat nieruchomości Skarbu Państwa.
								          [str. 16–17]

Łączne zaległości skontrolowanych powiatów w dziale 700 Gospodarka 
mieszkaniowa rozdziale 70005 Gospodarka gruntami i nieruchomo-
ściami systematycznie wzrastały – z 23 590,8 tys. zł na początku 2018 r. 
do 29 875,8 tys. zł na koniec 2020 r. (łącznie o 26,6%). W 2020 r. stan zale-
głości przekroczył o 15,3% uzyskane dochody.

W wyniku działań windykacyjnych i egzekucyjnych skontrolowane sta-
rostwa uzyskały wpłaty w łącznej wysokości 1301 tys. zł, co stanowiło 
11,8% łącznej wartości badanych zaległości (10 989,8 tys. zł). Wyegzekwo-
wane kwoty – z dwoma wyjątkami – nie spowodowały zmniejszenia stanu  
zaległości.

Główną przyczyną niskiej skuteczności w dochodzeniu zaległości była 
przewlekłość prowadzenia postępowań windykacyjnych lub zaniechanie 
podejmowania czynności zmierzających do wyegzekwowania należnych 
kwot. Pomimo braku obiektywnych i niezależnych od kontrolowanych jed-
nostek przyczyn, w połowie skontrolowanych starostw działania windy-
kacyjne prowadzone były nierzetelnie lub niezgodnie z obowiązującymi  
procedurami wewnętrznymi, czym naruszono art. 42 ust. 5 ustawy o finan-
sach publicznych. Windykację z reguły ograniczano do kilkukrotnego 
wystawiania wezwań do zapłaty należności, przy czym opóźnienia w wysy-
łaniu pierwszych wezwań wynosiły do 2,5 roku. Następne wezwania były 
wysyłane do dłużników nawet po kilkunastu miesiącach. W przypadku 
podejmowania kolejnych działań opieszałość stwierdzono na każdym eta-
pie postępowania – pozwy do sądu składano z opóźnieniem wynoszącym 
do 3,5 roku, z wnioskami o nadanie nakazom zapłaty klauzuli wykonal-
ności występowano z opóźnieniem do niemal 6,5 roku. Wystąpiły także 

Nieprawidłowo 
prowadzona ewidencja 
nieruchomości Skarbu 

Państwa nie dostarczała 
pełnych i rzetelnych danych 

Niska skuteczność 
w dochodzeniu zaległości 

i nieprawidłowości 
w działaniach  

windykacyjnych 
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przypadki nieskierowania spraw do egzekucji, pomimo posiadania tytu-
łów wykonawczych (przez prawie 6 lat). W jednej jednostce w wyniku 
niepodejmowania działań windykacyjnych dopuszczono do przedawnie-
nia należności na kwotę 9,3 tys. zł. Opóźnienia w podejmowaniu działań  
zmierzających do wyegzekwowania zaległości lub bezczynność stwier-
dzono w 36 sprawach na 56 zbadanych (64,3%), na  łączną kwotę 
998,2 tys. zł, stanowiącą 43,4% wartości badanych prób oraz 9,1% zale-
głości tych jednostek na koniec 2020 r.	  		    [str. 27–31]

W dziewięciu starostwach na 14 skontrolowanych stwierdzono nieprawi-
dłowości w zakresie ewidencji i/lub wyceny należności na łączną kwotę 
6481,3 tys. zł1, stanowiącą 45,5% badanych prób oraz 21,7% zaległości 
na koniec 2020 r. Najistotniejsze nieprawidłowości polegały m.in. na nie-
dokonywaniu odpisów aktualizujących wartość należności (5855,1 tys. zł), 
podwójnym ujmowaniu należności w ewidencji (413,8 tys. zł), nienalicza-
niu odsetek od przeterminowanych należności (160 tys. zł)2. Stwierdzono 
także pojedyncze przypadki ujmowania należności na niewłaściwych kon-
tach księgowych (3117,8 tys. zł), niezgodne z przepisami umorzenie i spi-
sanie należności (25,5 tys. zł). Dodatkowo, w sześciu starostwach na koniec 
2020 r. w saldzie należności pozostawały przedawnione i nieściągalne 
należności na łączną kwotę 532,5 tys. zł, wobec których starostowie nie 
podjęli żadnych działań celem ich umorzenia i spisania. Jedynie czterech 
starostów wystąpiło w latach 2017–2019 do Wojewody Łódzkiego z wnio-
skami dotyczącymi umorzenia zaległości na łączną kwotę 971,1 tys. zł 
na podstawie art. 12a ugn. Do czasu zakończenia kontroli NIK Wojewoda 
Łódzki nie wydał stosownych decyzji w tych sprawach.

Z uwagi na powyżej wymienione nieprawidłowości księgi rachunkowe 
skontrolowanych jednostek nie dostarczały w pełni wiarygodnych danych 
o stanie należności możliwych do wyegzekwowania, co miało negatywny 
wpływ na prezentację danych w sprawozdaniach budżetowych i finanso-
wych.								          [str. 32–36]

Sprawozdania budżetowe z wykonania planu dochodów związanych z reali-
zacją zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych 
jednostkom samorządu terytorialnego ustawami (Rb-27ZZ) w trzech sta-
rostwach sporządzane zostały niezgodnie z danymi wynikającymi z ksiąg 
rachunkowych. Według stanu na koniec IV kwartału kwota rozbieżności 
wynosiła 3054,6 tys. zł w 2018, 2903,3 tys. zł w 2019 r. i 3125,3 tys. zł 
w 2020 r. W trakcie kontroli NIK złożono stosowne korekty sprawozdań 
za 2020 r.

Ponadto dziewięć starostw w saldach należności i zaległości wykazywało 
należności przedawnione i nieściągalne na łączną kwotę 1503,6 tys. zł 
(5% zaległości wszystkich skontrolowanych starostw na koniec 2020 r.), 
zaś dwie jednostki nie naliczyły i nie wykazały w księgach części należ-
nych odsetek.

1	 Kwota na 31 grudnia 2020 r., uwzględniająca nieprzypisane na ten dzień odsetki.
2	 Kwota na koniec 2020 r. Na koniec 2018 i 2019 r. wynosiła 140,1 tys. zł i 151,8 tys. zł.

W większości 
starostw nierzetelnie 
ewidencjonowano 
i wyceniano należności,  
co miało negatywny wpływ 
na sprawozdawczość

Sprawozdania budżetowe 
nie dostarczały 
poprawnych informacji  
o stanie należności  
i zaległości możliwych 
do wyegzekwowania



14

SYNTEZA WYNIKÓW KONTROLI

Tak opracowane sprawozdania budżetowe nie dostarczały poprawnych 
informacji o stanie należności i zaległości możliwych do wyegzekwo- 
wania.							                 [str. 33, 35–36]

W związku ze stwierdzonymi nieprawidłowościami NIK skierowała zawia-
domienia do organów powołanych do ścigania przestępstw oraz do właści-
wego rzecznika dyscypliny finansów publicznych, z tego:

	− osiem zawiadomień w sprawie uzasadnionego podejrzenia popełnienia 
przestępstwa, polegającego na podawaniu w księgach rachunkowych 
nierzetelnych danych3;

	− cztery zawiadomienia w sprawie stwierdzenia faktów wskazują-
cych na naruszenie dyscypliny finansów publicznych, polegających 
na: nieustaleniu należności z tytułu odsetek4, niezgodnym z przepi-
sami umorzeniu należności5, niedochodzeniu należności6, dopuszcze-
niu do przedawnienia należności7, wykazywaniu w sprawozdaniach 
danych niezgodnych z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej8.	
	         							                [str. 37]

3	 Art. 77 pkt 1 ustawy o rachunkowości.
4	 Art. 28 ust. 1 pkt 7 ustawy o rachunkowości, art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych 

i § 11 rozporządzenia w sprawie rachunkowości oraz planów kont.
5	 Art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych – Dz. U. z 2021 r. poz. 289, ze zm., dalej: uondfp.
6	 Art. 5 ust. 1 pkt 2 uondfp.
7	 Art. 5 ust. 1 pkt 3 uondfp.
8	 Art. 18 pkt 2 uondfp.

NIK skierowała 
zawiadomienia do organów 

powołanych do ścigania 
przestępstw oraz rzecznika 

dyscypliny finansów 
publicznych w trybie  

art. 63 ust. 1 i ust. 3  
ustawy o NIK



WNIOSKI

15

4. 
Mając na względzie istotny udział należności z tytułu gospodarowania  
nieruchomościami Skarbu Państwa w dochodach budżetu państwa,  
NIK wnioskuje o:

Zapewnienie nadzoru nad należnościami i zaległościami z tytułu gospoda-
rowania nieruchomościami Skarbu Państwa, poprzez objęcie kontrolami 
zagadnień związanych z ich ewidencją i windykacją oraz o bieżące rozpa-
trywanie wniosków starostów o wyrażenie zgody na umorzenie należności.

Wyeliminowanie przypadków długotrwałego braku aktualizacji opłat 
rocznych, poprawę skuteczności windykacji należności oraz zamieszcza-
nie w księgach rachunkowych, a w konsekwencji sprawozdaniach budżeto-
wych i finansowych, wiarygodnych danych o stanie należności i zaległości.

Wojewoda Łódzki

Starostowie
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5. 
5.1. Prowadzenie ewidencji nieruchomości Skarbu Państwa
W połowie skontrolowanych starostw9 nieprawidłowo prowadzono ewi-
dencję nieruchomości Skarbu Państwa lub/i ewidencję pozabilansową tych 
nieruchomości.
Przepisy ugn nakładają na starostów obowiązek prowadzenia ewidencji 
nieruchomości Skarbu Państwa, obejmującej zarówno nieruchomości sta-
nowiące zasób Skarbu Państwa, jak i nieruchomości oddane w użytkowa-
nie wieczyste oraz wskazują obligatoryjne elementy tej ewidencji. Zgodnie 
z art. 23 ust. 1c ugn, do elementów tych należą m.in.: oznaczenie nierucho-
mości według księgi wieczystej oraz katastru nieruchomości, powierzchnie 
nieruchomości, przeznaczenie w planie miejscowym, a w przypadku braku 
planu – w studium, wskazanie daty ostatniej aktualizacji opłaty rocznej, 
informacje o zgłoszonych roszczeniach oraz o toczących się postępowa-
niach administracyjnych i sądowych.
W objętych kontrolą starostwach ewidencja nieruchomości Skarbu Państwa 
prowadzona była w formie elektronicznej10, oddzielnie dla nieruchomości 
stanowiących zasób Skarbu Państwa i nieruchomości oddanych w użytko-
wanie wieczyste.
W sześciu skontrolowanych starostwach11 stwierdzono nieprawidłowości 
w prowadzeniu ewidencji nieruchomości Skarbu Państwa, W jednostkach 
tych dla części lub dla wszystkich nieruchomości nie wykazywano niektó-
rych obligatoryjnych elementów. Najczęstsze braki dotyczyły daty ostat-
niej aktualizacji opłaty rocznej, informacji o zgłoszonych roszczeniach 
oraz o toczących się postępowaniach, przeznaczenia nieruchomości w pla-
nie miejscowym lub studium. W dwóch starostwach dodatkowo w ewiden-
cji nie ujęto części nieruchomości – w Sieradzu 860, a w Skierniewicach 
1117 działek udostępnionych nieodpłatnie, tj. odpowiednio 59% i 86,9% 
działek, którymi gospodarowali Starostowie. Według złożonych wyja-
śnień wynikało to głównie z niedopatrzenia. W Starostwie w Bełchatowie 
dodatkowo wskazano na ograniczenia systemu informatycznego służącego 
do prowadzenia ewidencji, uniemożliwiającego wyodrębnienie wymaga-
nych danych.
Ponieważ przekazane starostom w zarządzanie nieruchomości nie speł-
niają warunków dla uznania ich za aktywa czy środki trwałe starostwa, 
określonych w art. 3 ust. 1 pkt 12 i pkt 15 ustawy o rachunkowości, nie pod-
legają one ujęciu w ewidencji bilansowej starostwa. W tej sytuacji, zgodnie 
z wytycznymi Ministerstwa Finansów oraz stanowiskiem Komitetu Standar-
dów Rachunkowości12, winny być wykazywane w ewidencji pozabilansowej.

9	 Starostwa w: Bełchatowie, Pabianicach, Piotrkowie Trybunalskim, Kutnie, Sieradzu, 
Skierniewicach i Zgierzu.

10	 W systemach informatycznych, arkuszach kalkulacyjnych lub w plikach tekstowych.
11	 Starostwa w: Bełchatowie, Pabianicach, Piotrkowie Trybunalskim, Kutnie, Sieradzu, 

Skierniewicach.
12	 Pismo Ministerstwa Finansów ST1-4834-1044/06 z dnia 29 września 2006 r. oraz komunikat 

Ministra Finansów z dnia 11 lutego 2019 r. w sprawie przyjęcia stanowiska Komitetu Standardów 
Rachunkowości w sprawie ujęcia, wyceny i prezentacji gruntów przekazanych w użytkowanie 
wieczyste w  sprawozdaniach finansowych jednostek samorządu terytorialnego, a  także 
w sprawie przekształcenia prawa wieczystego użytkowania tych gruntów w prawo własności 
(Dz. Urz. MF z 2019 r. poz. 19).

Nieprawidłowości  
w ewidencji nieruchomości 

Skarbu Państwa

Prowadzenie ewidencji 
pozabilansowej  
nieruchomości  

Skarbu Państwa

Prowadzenie ewidencji 
nieruchomości  

Skarbu Państwa
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W ewidencji pozabilansowej nieruchomości Skarbu Państwa cztery sta-
rostwa13 nie wykazywały wartości części nieruchomości udostępnio-
nych w formie odpłatnej, lub wykazywały nieprawidłową ich wartość, 
co wyjaśniono głównie przeoczeniem. W poszczególnych starostwach 
kwota niezgodności wynosiła od 10,5 tys. zł (w Piotrkowie Trybunalskim) 
do 144 505 tys. zł (w Bełchatowie). Na dzień 31 grudnia 2020 r. wynosiła 
łącznie 189 635,8 tys. zł.

Przykłady

W Starostwie w Bełchatowie ewidencja pozabilansowa nie obejmowała 
części nieruchomości będących w użytkowaniu wieczystym o wartości: 
144 505 tys. zł w 2018 r., 133 239 tys. zł w 2019 r. i 133 225,2 tys. zł w 2020 r.

W Starostwie w Skierniewicach w ewidencji pozabilansowej wyka-
zano nieprawidłowe wartości nieruchomości Skarbu Państwa – w 2019 r. 
21 983,3 tys. zł zamiast 10 572,7 tys. zł, a w 2020 r. 34 162,1 tys. zł zamiast 
10 666 tys. zł. Błąd ten wynikał z ponownego ewidencjonowania na koniec  
każdego roku łącznej wartości nieruchomości, zamiast zmian wartości.

Powierzchnia nieruchomości Skarbu Państwa, którymi gospodarowali 
starostowie w objętych kontrolą jednostkach, utrzymywała się w latach 
2018–2020 na porównywalnym poziomie i wynosiła na koniec 2020 r. 
26 332,1517 ha, co stanowiło 48,2% powierzchni tego rodzaju nierucho-
mości na terenie województwa łódzkiego (54 613,6544 ha).
Spośród tych nieruchomości, w trybie określonym w ugn udostępniono 
działki o powierzchni 15 585,9819 ha, 15 450,5575 ha i 15 486,1103 ha 
(odpowiednio według stanu na koniec lat: 2018, 2019 i 2020), tj. około 
59%, głównie poprzez przekazanie w użytkowanie wieczyste oraz odda-
nie w trwały zarząd.

Infografika nr 3 
Formy udostępniania nieruchomości Skarbu Państwa

Oddane w najem
i dzierżawę

Przekazane
w trwały zarząd

Przekazane
w użytkowanie

wieczyste 
Udostępnione
w innej formie

(w ha)(w ha)(w ha)(w ha)

2138,1279 5641,7838 7753,5455
52,5247

2109,7224 5668,8941 7618,0177
53,9233

2119,4326 5679,8336 7633,5963
53,2478

31.12.2018 r.

31.12.2019 r.

31.12.2020 r.

Źródło: dane z kontroli NIK.

13	 Starostwa w: Bełchatowie, Piotrkowie Trybunalskim, Skierniewicach i Zgierzu.
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Powierzchnia nieruchomości oddanych w użytkowanie wieczyste uległa 
w 2019 r. zmniejszeniu o 1,7%, głównie w wyniku przekształcenia w prawo 
własności prawa użytkowania wieczystego gruntów Skarbu Państwa 
o powierzchni 121,9155 ha zabudowanych na cele mieszkaniowe. Dodat-
kowo, w kontrolowanym okresie starostwa nie oddawały nieruchomości 
w użytkowanie wieczyste.

W latach 2018–2020 największe powierzchniowo tereny udostępniano 
w powiecie bełchatowskim – odpowiednio 3535,6175 ha, 3504,5083 ha 
i 3516,4213 ha oraz zgierskim – 2035,2844 ha, 2028,3734 ha i 2063,1941 ha, 
przy czym w powiecie zgierskim równocześnie odnotowano najmniej-
szy udział powierzchni nieruchomości udostępnianych w odniesie-
niu do powierzchni nieruchomości zarządzanych przez danego starostę 
– 17,7%. W pozostałych powiatach udział ten przekroczył 70%, z tego  
najwyższy był w powiatach: zduńskowolskim – od 98,7% do 99,4%, 
piotrkowskim – od 98,1% do 98,4%, kutnowskim – od 97,2% do 97,4% 
oraz pabianickim – od 95,7% do 95,8%.

Znaczna część nieruchomości – około 45% – udostępniana była nieod-
płatnie – w latach 2018–2020 odpowiednio 6993,4757 ha, 7000,9981 ha 
i 7009,8170 ha. Największe powierzchniowo tereny udostępniano 
w ten sposób w powiatach: kutnowskim – 1211,8599 ha, 1205,5061 ha 
i 1201,0339 ha, zgierskim – 1131,4929 ha, 1128,4693 ha i 1136,9834 ha 
oraz piotrkowskim – 955,8228 ha, 943,5936 ha i 948,0617 ha. Największy 
udział powierzchni nieruchomości nieodpłatnie udostępnianych w odnie-
sieniu do powierzchni nieruchomości udostępnianych odnotowano na tere-
nie powiatu: rawskiego – 84,3%, piotrkowskiego – od 82,7% do 83% 
oraz sieradzkiego – od 80,3% do 80,9%.

Infografika nr 4 
Zagospodarowanie nieruchomości Skarbu Państwa

Udostępnione
odpłatnie

Udostępnione
nieodpłatnie Nieudostępnione

(w ha)(w ha)(w ha)

31.12.2018 r.

31.12.2019 r.

31.12.2020 r.

8592,5062 6993,4757 10 739,8753

8449,5594 7000,9981 10 755,7721

8476,2933 7009,8170 10 846,0414

Źródło: dane z kontroli NIK.
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W latach 2018–2020 łączna powierzchnia nieruchomości, które nie zostały 
udostępnione wynosiła odpowiednio: 10 739,8753 ha, 10 755,7721 ha 
i 10 846,0414 ha, przy czym większość tych terenów – około 88% – poło-
żona była na terenie powiatu zgierskiego. Częstą przyczyną nieudostęp-
nienia nieruchomości był brak zainteresowania ze strony podmiotów 
zewnętrznych, co wynikało z nieatrakcyjności położenia, braku możli-
wości zagospodarowania, niekorzystnego kształtu działek. Na terenie 
powiatu zgierskiego nieruchomości nieudostępnione to przede wszyst-
kim działki znajdujące się pod drogami wewnętrznymi, dojazdowymi,  
terenami zieleni urządzonej i trwałymi użytkami zielonymi. Część nierucho-
mości została zwrócona przez Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Auto-
strad jako działki zbędne, a wywłaszczone na potrzeby budowy autostrad  
(tzw. resztówki). Zbycie takich nieruchomości było utrudnione z powodu 
braku dostępu do drogi publicznej oraz nieatrakcyjnej lokalizacji. W odnie-
sieniu do części nieruchomości przed Wojewodą Łódzkim toczyły 
się postępowania mające na celu stwierdzenie nabycia prawa własności  
nieruchomości Skarbu Państwa przez właściwą gminę. Z uwagi na fakt, 
iż obecnie trwają prace nad opracowaniem polityki gospodarowania nie-
ruchomościami Skarbu Państwa, o której mowa w art. 10a ugn, Wojewoda 
Łódzki wstrzymywał podejmowanie działań zmierzających do trwałego 
rozdysponowania nieruchomości.

5.2. Wycena, zbywanie i udostępnianie nieruchomości  
Skarbu Państwa

Skontrolowane starostwa na ogół prawidłowo prowadziły postępowania 
w celu zbycia i udostępnienia nieruchomości Skarbu Państwa. W wyniku 
kontroli stwierdzono jednak zaniechania w aktualizacji opłat rocznych 
z tytułu użytkowania wieczystego i trwałego zarządu, a także przypadki 
opóźnień w potwierdzaniu przekształcenia prawa użytkowania wieczy-
stego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe we własność. Z jed-
nym wyjątkiem starostwa zgodnie z obowiązującymi przepisami ustalały 
opłaty z tytułu przekształcenia oraz udzielały przysługujących bonifikat.

Zrealizowane przez skontrolowane powiaty dochody z tytułu gospodarowa-
nia nieruchomościami Skarbu Państwa zmalały z 31 452,1 tys. zł w 2018 r. 
do 31 132,3 tys. zł w 2019 r. i do 25 912,8 tys. zł w 2020 r. i stanowiły 
odpowiednio 39,4%, 38,6% i 38% dochodów ogółem uzyskanych w woje-
wództwie łódzkim w dziale 700 Gospodarka mieszkaniowa rozdziale 70005 
Gospodarka gruntami i nieruchomościami. Zmniejszenia wynikały głównie 
z ustawowego wydłużenia do dnia 31 stycznia 2021 r. terminu na wniesie-
nie opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego za rok 202014, a także 
ze spadku dochodów z tytułu sprzedaży nieruchomości Skarbu Państwa 
oraz z przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności. 
Wojewoda Łódzki do czasu podjęcia ostatecznych rozstrzygnięć w zakre-
sie polityki gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa odmawiał 
wyrażania zgody na trwałe rozdysponowanie nieruchomości – zastrzega-
jąc taką możliwość dla wyjątkowo uzasadnionych i pilnych przypadków 
– i wskazywał na możliwość ich wydzierżawiania.

14	 Na podstawie art. 15j ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z COVID-19.

Dochody z tytułu 
gospodarowania 
nieruchomościami 
Skarbu Państwa
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Największe dochody uzyskano z opłat z tytułu użytkowania wieczystego 
– w latach 2018–2020 odpowiednio 19 468,3 tys. zł, 19,558,5 tys. zł 
i 17,191,9 tys. zł, ze sprzedaży nieruchomości – 4306,9 tys. zł, 4948,5 tys. zł 
i 1992,3 tys. zł oraz z przekształcenia prawa użytkowania wieczystego 
w prawo własności – 4241,1 tys. zł, 3426,9 tys. zł i 3390,1 tys. zł.

Infografika nr 5 
Dochody z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa

Użytkowanie wieczyste

Przekształcenie prawa 
użytkowania wieczystego 
w prawo własności

Sprzedaż prawa własności 
oraz prawa użytkowania 
wieczystego nieruchomości

Najem i dzierżawa

Trwały zarząd, użytkowanie 
i służebności

Odsetki

Pozostałe wpływy

(61,9%)19 468,3

0 5000 10 000 15 000 20 000 25 000 30 000

19 558,5 (62,8%)

17 191,9 (66,3%)

4241,1 (13,5%)

3426,9 (11,0%)

3390,1 (13,1%)

4306,9 (13,7%)

4948,5 (15,9%)

1992,3 (7,7%)

2300,8 (7,3%)

2271,8 (7,3%)

2232,4 (8,6%)

292,3 (0,9%)

327,5 (1,1%)

301,2 (1,2%)

463,0 (1,5%)

220,1 (0,7%)

251,3 (1,0%)

379,6 (1,2%)

379,0 (1,2%)

553,5 (2,1%)

2018

2019

2020

XXX,X - dochody w skontrolowanych powiatach
(XX,X%) - udział tytułu w danym roku

Źródło: dane ze sprawozdań budżetowych Rb-27ZZ z wykonania planu dochodów związanych z realizacją zadań 
z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych jednostkom samorządu terytorialnego ustawami.

W latach 2018–2020 w skontrolowanych starostwach sprzedano 105 nie-
ruchomości stanowiących własność Skarbu Państwa o łącznej powierzchni 
67,8203 ha. Uzyskane z tego tytułu dochody wyniosły 6924,1 tys. zł i sta-
nowiły 7,8% dochodów ogółem uzyskanych w kontrolowanym okresie 
w dziale 700 Gospodarka mieszkaniowa rozdziale 70005 Gospodarka grun-
tami i nieruchomościami.

Badanie prawidłowości sprzedaży nieruchomości przeprowadzono na pró-
bie 35 spraw zakończonych w latach 2018–2020 (33,3%). Za wyjątkiem 
jednostkowych przypadków postępowania przeprowadzone zostały 
z zachowaniem wymogów określonych w ugn. Nieruchomości sprze-
dano z zastosowaniem właściwego trybu, przy czym warunki zbycia 
w drodze przetargu obwieszczano w ogłoszeniu o przetargu, natomiast  

Sprzedaż nieruchomości 
Skarbu Państwa
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w przypadku zbycia w drodze bezprzetargowej – ustalano w roko-
waniach przeprowadzanych z nabywcą. Cenę każdej nieruchomości  
ustalano na podstawie jej wartości, określonej w aktualnym operacie szacun-
kowym, w części przypadków uwzględniano w niej koszty przygotowania 
nieruchomości do sprzedaży, takie jak sporządzenie operatu szacunkowego 
czy publikacji ogłoszeń, co korzystnie wpływało na wysokość uzyskanych 
dochodów. Niekiedy postępowanie takie było jednak niezasadne, z uwagi  
m.in. na ograniczone zainteresowanie wystawianymi na sprzedaż nierucho-
mościami ze strony potencjalnych kupujących. W przypadku zakończenia  
przetargów wynikiem negatywnym, ceny wywoławcze były obniżane  
– każdorazowo w dopuszczalnym przez ugn zakresie.

Przykłady

W Starostwie w Piotrkowie Trybunalskim sprzedano trzy nieruchomo-
ści (w tym jedną złożoną z gruntu i lokali mieszkalnych) o łącznej wartości 
349,7 tys. zł, za cenę 195,4 tys. zł. Różnica pomiędzy wartością nierucho-
mości a uzyskaną ceną spowodowana była sprzedażą dwóch lokali w trybie  
bezprzetargowym, za 5% ich wartości, zgodnie z art. 6 ust. 4 ustawy z 15 grud-
nia 2000 r. o zasadach zbywania mieszkań będących własnością przedsię-
biorstw państwowych, niektórych spółek handlowych z udziałem Skarbu  
Państwa, państwowych osób prawnych oraz niektórych mieszkań będących 
własnością Skarbu Państwa15. W pozostałych przypadkach, w cenie wywoław-
czej ujmowano koszt operatu szacunkowego i publikacji ogłoszeń prasowych,  
a cena sprzedaży, uzyskana w wyniku przetargu, była wyższa od wartości 
wywoławczej.

W Starostwie w Zgierzu skontrolowano sprzedaż trzech nieruchomości, 
w tym dwóch trybie bezprzetargowym – na rzecz użytkownika wieczystego 
i na rzecz właściciela nieruchomości przyległej, a w jednym – w drodze dru-
giego przetargu ustnego nieograniczonego (pierwszy zakończył się wynikiem 
negatywnym). W drugim przetargu cenę wywoławczą nieruchomości ustalono 
w kwocie stanowiącej 50% wartości nieruchomości, tj. zgodnie z art. 67 ust. 2 
pkt 2 ugn. Uzyskana w przetargu cena w kwocie 223,8 tys. zł powiększona 
była o 1,04% ceny wywoławczej i wynikała z jednego zgłoszonego postąpienia. 
Do ceny wywoławczej nie doliczono kosztu wykonania operatu szacunko-
wego, co – jak wyjaśnił Starosta – wynikało z braku takiego obowiązku nało-
żonego przepisami prawa. W przypadku zbycia nieruchomości w drodze  
bezprzetargowej, cenę ustalano w rokowaniach prowadzonych z nabywcą. 
W obu przypadkach ustalona cena była powiększona o koszt operatu szacun-
kowego w kwotach 340 zł i 350 zł.

W zależności od zastosowanego trybu postępowania każdorazowo pod-
stawą zawarcia umów sprzedaży był protokół z przeprowadzonego prze-
targu lub protokół z rokowań. W zbadanych sprawach ceny sprzedanych 
nieruchomości wyniosły łącznie 6382,1 tys. zł. Stwierdzone w czterech sta-
rostwach16 nieprawidłowości dotyczyły m.in. sprzedaży jednej nierucho-
mości za kwotę 43 tys. zł bez wymaganej na podstawie art. 23 ust. 1 pkt 7 
ugn zgody Wojewody Łódzkiego oraz nieuwzględnienia w wykazach nie-
ruchomości przeznaczonych do sprzedaży terminu do złożenia wniosku 
przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości.

15	 Dz. U. z 2016 r. poz. 52.
16	 W Starostwach w: Bełchatowie, Piotrkowie Trybunalskim, Skierniewicach i Zgierzu.
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W skontrolowanych starostwach, w badanym okresie, nie oddawano nie-
ruchomości Skarbu Państwa w użytkowanie wieczyste, a w pięciu17 z nich 
także w trwały zarząd. W pozostałych siedmiu starostwach, w których 
w trwały zarząd przekazano łącznie 27 nieruchomości o powierzchni 
27,5170 ha, szczegółowym badaniem objęto postępowania przepro-
wadzone dla 20 nieruchomości (74,1%) o powierzchni 24,5331 ha.  
Większość nieruchomości (14) zajęta była pod drogi publiczne, a ich prze-
kazanie nastąpiło z mocy prawa, nieodpłatnie, na rzecz Generalnej Dyrekcji 
Dróg Krajowych i Autostrad. Dla pozostałych nieruchomości należne opłaty 
roczne z tytułu trwałego zarządu ustalono z zastosowaniem właściwych 
stawek i w oparciu o aktualne operaty szacunkowe. Każdorazowo w przy-
padkach tego wymagających przekazanie nieruchomości nastąpiło na pod-
stawie protokołów zdawczo-odbiorczych.

W dwóch starostwach18 stwierdzono nieprawidłowości o charakterze  
formalnym, polegające na braku określenia w trzech decyzjach w sprawie 
ustanowienia trwałego zarządu terminu lub opisu i terminu zagospoda-
rowania nieruchomości, tj. elementów wymaganych na podstawie art. 45 
ust. 2 pkt 3 i pkt 6 ugn.

W dniu 5 października 2018 r. weszła w życie ustawa z 20 lipca 2018 r. 
o przekształceniu, na mocy której z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo użyt-
kowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe uległo 
przekształceniu w prawo własności. W przypadku gruntów stanowiących 
własność Skarbu Państwa, podstawę ujawnienia prawa własności w księdze 
wieczystej oraz ewidencji gruntów i budynków stanowiło zaświadczenie 
potwierdzające przekształcenie wydawane przez starostę wykonującego 
zadanie z zakresu administracji rządowej. Zaświadczenie to należało wydać 
z urzędu, nie później niż w terminie 12. miesięcy od dnia przekształcenia 
(tj. do 31 grudnia 2019 r.), lub na wniosek właściciela.

Na terenie województwa łódzkiego na podstawie powołanej wyżej ustawy 
przekształceniu we własność uległy grunty Skarbu Państwa o powierzchni 
195,4454 ha, z tego 179,5895 ha w 2019 r., 15,5636 w 2020 r. i 0,2923 ha 
do połowy lutego 2021 r.

W objętych kontrolą starostwach przekształceniu we własność uległy 
grunty Skarbu Państwa zabudowane na cele mieszkaniowe o powierzchni 
121,9155 ha (62,4% tego rodzaju gruntów na terenie województwa łódz-
kiego), z tego 111,0191 ha w 2019 r. i 10,8964 ha w 2020 r. Celem potwier-
dzenia przekształceń wydano łącznie 4799 zaświadczeń. Najwięcej tere-
nów przekształcono w powiatach: kutnowskim – 25,5666 ha, zgierskim 
– 18 4631 ha, bełchatowskim – 12,7649 ha i pabianickim – 12,7627 ha. 
Najmniej w: rawskim – 2,3751 ha, wieluńskim – 2,7926 ha i skierniewic-
kim – 3,1403 ha.

17	 Starostwa w: Bełchatowie, Łasku, Rawie Mazowieckiej, Wieluniu i Zgierzu.
18	 W Starostwie w Pabianicach i Starostwie w Piotrkowie Trybunalskim.
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Na podstawie badanych prób, którymi objęto łącznie 176 zaświadczeń 
potwierdzających przekształcenie 165 nieruchomości (27,7%)19 stwier-
dzono, że we wszystkich sprawach zachowano jednolitość postępowania. 
Zaświadczenia zawierały wymagane elementy, a opłaty z tytułu przekształ-
cenia – z wyjątkiem Starostwa w Pabianicach – zostały prawidłowo wyli-
czone. Właściciele regulujący jednorazowo opłatę z tytułu przekształcenia 
skorzystali z prawidłowo naliczonych bonifikat, wynoszących w zależności 
od terminu realizacji należności 50% lub 60%. W niektórych przypadkach 
udzielono bonifikaty przysługującej w wysokości 99% – m.in. na wniosek 
osób, w stosunku do których orzeczono niepełnosprawność, na podsta-
wie art. 9a ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przekształceniu. Na obszarze 
Gminy Wieluń wysokość stawki procentowej bonifikaty została pod-
wyższona do 99%, tj. do poziomu ustalonego w obowiązującej uchwale  
Rady Gminy Wieluń, na podstawie zarządzenia Wojewody Łódzkiego20, 
wydanego w oparciu o art. 9 ust. 3a ustawy z dnia 20 lipca 2018 r.  
o przekształceniu.

Dla gruntów przekształconych w 2020 r. o powierzchni 0,6601 ha nie odno-
towano opóźnień w wydawaniu zaświadczeń, bowiem w tych przypad-
kach przekształcenia dokonano z dniem oddania budynków mieszkalnych 
do użytkowania lub z dniem realizacji podziałów wieczysto-księgowych 
nieruchomości w celu wydzielenia gruntów podlegających przekształceniu. 
Dla pozostałych gruntów zaświadczenia wydano w 2020 r. z opóźnieniem, 
a nieprawidłowości w tym zakresie stwierdzono w Starostwach w Zgierzu 
i w Kutnie. Ponadto w dwóch starostwach stwierdzono przypadki opóźnień 
w przekazaniu zaświadczeń potwierdzających przekształcenie do właści-
wych sądów rejonowych.

W Starostwie w Zgierzu spośród 1.126 zaświadczeń potwierdzających 
przekształcenie, wystawionych w latach 2019–2020, ponad połowę  
(593, tj. 53%) wydano z przekroczeniem terminów określonych w art. 4 
ust. 2 pkt 1 i pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przekształceniu. Do dnia 
zakończenia kontroli nie wydano zaświadczeń dla 31% (20 spośród 70) 
nieruchomości zidentyfikowanych jako wymagające przekształcenia. 
Dodatkowo, w jednej sprawie na 15 zbadanych, w której właściciel nie-
ruchomości wniósł jednorazową opłatę przekształceniową, zaświadczenie 
potwierdzające wniesienie tej opłaty wydano z 33-dniowym opóźnieniem 
w stosunku do terminu określonego w art. 7 ust. 9 ww. ustawy. Zgodnie 
z wyjaśnieniami Starosty opóźnienia wynikały z dużej liczby zaświadczeń 
i znacznej pracochłonności związanej z wydaniem takiego dokumentu.

W Starostwie w Kutnie w przypadku dwóch działek spośród 107, które 
na dzień 1 stycznia 2019 r. podlegały przekształceniu, Starosta wydał 
zaświadczenie z przekroczeniem ustawowego terminu – o siedem dni 
oraz jeden rok i siedem dni. Także w dziewięciu z 10 analizowanych spraw 
zaświadczenia o wniesieniu opłaty jednorazowej wydano z opóźnieniem 

19	 W  poszczególnych starostwach zbadano od  pięciu do  17 zaświadczeń potwierdzających 
przekształcenie od pięciu do 15 nieruchomości Skarbu Państwa (15,8%–61,1%).

20	 Zarządzenie nr 117/2019 z dnia 25 kwietnia 2019 r.

Opóźnienia 
i nieprawidłowości 
w wydawaniu zaświadczeń 
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wynoszącym od 11 do 216 dni. Powyższe nieprawidłowości wynikały 
z ograniczeń kadrowych i natłoku obowiązków służbowych pracowników 
referatu zajmującego się przekształceniami.

W Starostwie w Pabianicach spośród 34 wydanych w 2019 r. zaświadczeń 
potwierdzających przekształcenie, w 10 (tj. w 29%) w nieprawidłowy 
sposób określono wysokość opłaty przekształceniowej. Opłata ta usta-
lona została w wysokości obowiązującej w dniu 1 stycznia 2019 r. opłaty 
z tytułu użytkowania wieczystego, wyliczonej według stawki procentowej 
wynoszącej 3% ceny nieruchomości (określonej dla pozostałych nieru-
chomości), zamiast 1% (określonej dla nieruchomości oddanych na cele 
mieszkaniowe), co wyjaśniono nieprawidłową interpretacją obowiązują-
cych przepisów. Pomimo dyspozycji zawartej w art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 
20 lipca 2018 r. o przekształceniu, stawka procentowa niezgodna z faktycz-
nym sposobem użytkowania gruntu nie została zmieniona. W konsekwencji, 
właściciele nieruchomości, którym wydano przedmiotowe zaświadczenia, 
wnieśli w kontrolowanym okresie opłaty zawyżone łącznie o 43,3 tys. zł.

Ponadto spośród sześciu analizowanych spraw, w których właściciele nie-
ruchomości wnieśli jednorazową opłatę przekształceniową, w czterech 
przypadkach zaświadczenia o wniesieniu tej opłaty wydano z opóźnieniem 
od 11 do 17 dni w stosunku do obowiązującego terminu.

W Starostwach w Skierniewicach i w Tomaszowie Mazowieckim na bada-
nych próbach stwierdzono pojedyncze przypadki opóźnień w przekazy-
waniu wydanych zaświadczeń o przekształceniu do właściwych sądów  
rejonowych.

Dochody uzyskane z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczy-
stego gruntów Skarbu Państwa w prawo własności wyniosły w latach 
2018–2020 odpowiednio 4241,1 tys. zł, 3426,9 tys. zł i 3390,1 tys. zł i obej-
mowały wpływy z przekształceń dokonanych na podstawie ustawy z dnia 
20 lipca 2018 r. o przekształceniu, a także na podstawie ustawy z dnia 
29 lipca 2005 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego w prawo 
własności nieruchomości21.

Stosownie do art. 77 i 87 ugn wysokość opłat rocznych może być aktu-
alizowana w przypadku użytkowania wieczystego nie częściej niż raz na  
3 lata i w przypadku trwałego zarządu nie częściej niż raz w roku, jeżeli  
wartość nieruchomości ulegnie zmianie. Ponieważ ugn nie precyzuje mini-
malnej częstotliwości aktualizacji, celem wydajnego wykorzystania posia-
danych zasobów i zapewnienia możliwie największych wpływów z tytułu 
opłat, konieczne jest bieżące monitorowanie sytuacji na rynku nierucho-
mości i aktualizacja opłat dla udostępnionych nieruchomości, których  
wartość uległa zwiększeniu. Aktualizacji dokonuje się z urzędu lub na wnio-
sek użytkownika nieruchomości, na podstawie wartości ustalonej przez  
rzeczoznawcę majątkowego.

Ustalanie bieżącej wartości nieruchomości oraz nowych opłat rocznych 
z tytułu użytkowania wieczystego było istotne także ze względu na zapisy 
ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przekształceniu, w której uzależniono 

21	 Dz. U. z 2019 r. poz. 1314.
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od wartości tej opłaty wysokość opłaty z tytułu przekształcenia prawa 
użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe 
w prawo własności (art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o przekształceniu).

Analiza prawidłowości ustalania opłat za użytkowanie wieczyste i trwały 
zarząd 132 nieruchomości (2,1% nieruchomości przekazanych odpłatnie 
w użytkowanie wieczyste i trwały zarząd) wykazała, że aktualizacje były 
dokonywane w oparciu o operaty szacunkowe sporządzane przez upraw-
nionych rzeczoznawców. Aktualizacją obejmowano głównie nieruchomości, 
których termin ustalania poprzedniej opłaty był najbardziej odległy, a także 
nieruchomości objęte wyższą stawką procentową opłaty rocznej. W wyniku 
aktualizacji odnotowywano znaczące wzrosty należnych opłat.

Przykłady

W Starostwie w Kutnie na próbie ośmiu nieruchomości stwierdzono, że ope-
raty szacunkowe wykonano w dwóch przypadkach w 2017 r. i w sześciu 
w 2019 r. Przyrost wartości opłat po aktualizacji wyniósł rocznie 108,9 tys. zł 
(wzrost o 274% w stosunku do poprzedniej aktualizacji wykonanej w latach 
2008–2010).
W Starostwie w Łowiczu, w którym w latach 2018–2020 zaktualizowano 
100% opłat rocznych, przeszacowania spowodowały wzrost tych opłat 
o 123,4 tys. zł, tj. średnio o 10,3%. Kierownik Biura Nieruchomości wyja-
śnił, że przy podejmowaniu decyzji o konieczności wykonania operatu  
szacunkowego i aktualizacji opłat kierowano się dotychczasowym doświadcze-
niem, podstawową wiedzą ekonomiczną oraz bieżącymi informacjami gospo-
darczymi pozwalającymi sformułować tezę, iż ceny nieruchomości rokrocznie 
wzrastają.

Udział opłat zaktualizowanych w latach 2018–2020 w poszczególnych 
starostwach był bardzo zróżnicowany – wynosił od 5,5% w Starostwie 
w Sieradzu do 100% w Starostwie w Łowiczu. Na aktualizacje te staro-
stwa wydatkowały łącznie 524 tys. zł, tj. średnio 12% dotacji otrzymanych 
od Wojewody Łódzkiego na realizację zadań zleconych z zakresu admi-
nistracji rządowej22 – od 1,2 tys. zł (0,2%) w Starostwie w Bełchatowie 
do 67,6 tys. zł (44,3%) w Starostwie w Kutnie.
W oparciu o przeprowadzone analizy stwierdzono, że w skontrolowanych 
powiatach dla 2198 nieruchomości (33,3%) opłaty zostały zaktualizo-
wane w latach 2018–2020, dla 1655 (25%) w latach 2015–2017, dla 1714 
(25,9%) w latach 2010–2014 i dla 1042 (15,8%) przed 2010 r. W niektó-
rych przypadkach aktualizacji nie przeprowadzano nawet od 29 lat. Wie-
loletnie zaniedbania w aktualizacji opłat stwierdzono także w przypadku 
nieruchomości objętych z dniem 1 stycznia 2019 r. przekształceniem prawa 
użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe 
w prawo własności. Dla 104 takich nieruchomości (17,4%), ustalenia lub 
aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego, będącej pod-
stawą wyliczenia opłaty z tytułu przekształcenia, dokonano przed 2010 r. 
Działania takie oceniono w trzech starostwach jako nierzetelne i niegospo-
darne, ponieważ przy systematycznie rosnących cenach nieruchomości,  

22	 Łącznie w kontrolowanym okresie 9704 tys. zł w dziale 700 Gospodarka mieszkaniowa rozdziale 
70005 Gospodarka gruntami i nieruchomościami.
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niedokonywanie sukcesywnych aktualizacji opłat mogło mieć negatywny 
wpływ na wysokość uzyskiwanych w kontrolowanym okresie dochodów 
z tytułu opłat rocznych oraz z tytułu przekształcenia. Jednostki, w których 
przeprowadzono w badanym okresie najmniej aktualizacji, jako przyczyny 
podawały m.in. trudności kadrowe oraz ograniczone środki finansowe 
– konieczność realizacji także innych zadań związanych z gospodarowaniem 
nieruchomościami w ramach otrzymanych od Wojewody Łódzkiego dotacji.

W Starostwie w Sieradzu dla żadnej z 47 działek oddanych odpłatnie 
w trwały zarząd nie przeprowadzono w kontrolowanym okresie aktuali-
zacji. Spośród 477 działek oddanych odpłatnie w użytkowanie wieczyste, 
aktualizacją objęto 28, tj. 5,9%, przeznaczając na to 0,7% dotacji uzyska-
nej od Wojewody Łódzkiego (20 tys. zł). Dla większości pozostałych dzia-
łek (267) ostatnia aktualizacja opłat z tego tytułu miała miejsce w latach 
2009–2013. Dla 25 nieruchomości objętych w 2019 r. przekształceniem 
prawa użytkowania wieczystego w prawo własności tych gruntów, ostatnia 
aktualizacja opłaty miała miejsce przed 2014 r. Przeprowadzona przez NIK 
analiza wykazała, że wartość siedmiu nieruchomości, ustalona na podsta-
wie operatów szacunkowych sporządzonych w latach 2011–2012, wynosiła 
łącznie 10 829,7 tys. zł, podczas gdy oszacowana na podstawie informacji 
przekazanych przez Urząd Skarbowy w Sieradzu kształtowała się w 2020 r. 
na poziomie łącznie 29 312,3 tys. zł. Kwota ustalonych przez Starostwo 
opłat rocznych wynosiła dla tych nieruchomości łącznie 45,1 tys. zł, nato-
miast oszacowana na podstawie informacji uzyskanej z Urzędu Skarbowego 
w Sieradzu osiągnęła wartość 116,2 tys. zł, tj. była wyższa o 157,6%. W tych 
przypadkach zdaniem NIK istniało uzasadnione przypuszczenie, iż wartości 
badanych nieruchomości wzrosły od czasu ostatniej wyceny (lata 2011– 
–2012), zaś długotrwały brak aktualizacji opłaty rocznej mógł mieć nega-
tywny wpływ na wysokość uzyskiwanych dochodów.

W Starostwie w Tomaszowie Mazowieckim w przypadku części działek 
oddanych odpłatnie w użytkowanie wieczyste ostatniego naliczenia  
lub aktualizacji opłaty rocznej dokonano w latach 1997–2009 (301 dzia-
łek, tj. 27%) oraz w latach 2010–2012 (426 działek, tj. 38,2%). Dla więk-
szości działek przekształconych z dniem 1 stycznia 2019 r. we własność 
– 56 z 76 – ostatniej aktualizacji opłaty rocznej dokonano przed 2006 r. 
Szczegółowe badanie przeprowadzone dla 15 działek objętych przekształ-
ceniem wykazało, że opłata roczna była w tych przypadkach ustalona lub 
zaktualizowana ostatnio w latach 1997–2003, tj. nawet do 22 lat przed datą 
przekształcenia. Dla działek objętych przekształceniem stwierdzono także 
przypadki, w których opłata wprawdzie ustalona była później – w latach 
2006–2013, jednak na podstawie operatów sporządzonych w 2004 r., 
a także w 2004 r. na podstawie decyzji Urzędu Wojewódzkiego w Piotrko-
wie Trybunalskim z 1997 r.

W Starostwie w Zgierzu spośród 1.272 działek oddanych odpłatnie w użyt-
kowanie wieczyste, dla 165 (tj. 13%) opłaty roczne z tego tytułu nie zostały 
zaktualizowane od 1991 r., a dla 305 (tj. 24%) ustalono je na podstawie 
wycen dokonanych w latach 1992–2009. Także dla działek zabudowa-
nych na cele mieszkaniowe, przekształconych z dniem 1 stycznia 2019 r. 
we własność, stwierdzono pojedyncze przypadki odległych dat ustalenia  
lub aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego – dla jed-
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nej działki w 1996 r. i dla dwóch w 1997 r. W kontrolowanym okresie zle-
cono aktualizację opłat z tytułu użytkowania wieczystego dla 177 nierucho-
mości, tj. dla 14% nieruchomości obciążonych opłatami. Poniesione na ten 
cel wydatki wyniosły 54,6 tys. zł i stanowiły 3,6% łącznej kwoty dotacji 
celowej otrzymanej od Wojewody Łódzkiego oraz 0,5% dochodów uzyska-
nych z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości Skarbu Państwa.
W wyniku dokonywania w długich odstępach czasu wycen nieruchomości, 
z reguły następował znaczący wzrost opłat rocznych. Wzrost ten skłaniał 
użytkowników do składania odwołań do Samorządowego Kolegium Odwo-
ławczego i niejednokrotnie skutkował obniżeniem opłat.

Przykłady

Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Piotrkowie Trybunalskim w jed-
nym przypadku obniżyło opłatę roczną za użytkowanie wieczyste z ustalonej 
przez Starostę Tomaszowskiego kwoty 18 tys. zł, do kwoty 14,7 tys. zł. Dotych-
czasowa opłata roczna z tytułu użytkowania wieczystego tej nieruchomości 
ustalona została na rok 1998 i na lata następne w wysokości 2,1 tys. zł.

Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Sieradzu w latach 2018–2020 
wydało 10 rozstrzygnięć w przedmiotowym zakresie (w tym zawarto siedem 
ugód). Dotychczasowa opłata z tytułu użytkowania wieczystego w rozstrzyga-
nych sprawach wynosiła łącznie 134,4 tys. zł. Starosta Sieradzki dokonał w tych 
przypadkach aktualizacji opłaty rocznej do łącznej wysokości 241,7 tys. zł 
(wzrost o 179,8%). We wszystkich sprawach doszło do zmniejszenia kwestio-
nowanej wysokości opłaty – łącznie do 189,5 tys. zł, co stanowiło obniżenie 
ustalonych opłat o 52,2 tys. zł (tj. o 21,6% względem aktualizacji dokonanej 
przez Starostę).

5.3. Podejmowanie działań windykacyjnych w odniesieniu 
do zaległości z tytułu udostępniania i zbycia 
nieruchomości Skarbu Państwa

W połowie skontrolowanych starostw nie podejmowano adekwatnych 
do potrzeb działań windykacyjnych, umożliwiających skuteczne odzyskanie 
należnych dochodów z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu 
Państwa.
Zaległości z tytułu udostępniania i sprzedaży nieruchomości Skarbu Pań-
stwa systematycznie wzrastały23 – z 23–590,8 tys. zł na dzień 1 stycznia 
2018 r. do 24 355,8 tys. zł na koniec 2018 r., do 26 502,5 tys. zł na koniec 
2019 r. i do 29 875,8 tys. zł na koniec 2020 r. W 2020 r. łączny stan zaległo-
ści przekroczył o 15,3% dochody uzyskane przez badane starostwa z oma-
wianego tytułu. W poprzednich latach relacja dochodów do zaległości 
wynosiła 77,4% na koniec 2018 r. i 85,1% na koniec 2019 r. Przyrost zale-
głości odnotowany został w 12 starostwach24, zmniejszenie – w dwóch25. 
W badanym okresie w większości skontrolowanych starostw poziom zale-
głości był porównywalny lub przekraczał kwoty uzyskanych dochodów 
ogółem z gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa.

23	 Łączny stan zaległości w kontrolowanych starostwach.
24	 Starostwa w: Bełchatowie, Kutnie, Łasku, Łodzi, Łowiczu, Pabianicach, Piotrkowie Trybunalskim, 

Skierniewicach, Tomaszowie Mazowieckim, Wieluniu, Zduńskiej Woli i Zgierzu.
25	 Starostwa w Rawie Mazowieckiej i w Sieradzu.

Zaległości z tytułu 
gospodarowania 
nieruchomościami 
Skarbu Państwa
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Infografika nr 6 
Kwoty zaległości i dochodów w poszczególnych powiatach

Dochody
(w tys. zł)

Zaległości
(w tys. zł)

2018
2019
2020

SP w Pabianicach
4864,5
3527,0
3453,2

5015,6
5457,0
8557,1

2018
2019
2020

SP w Bełchatowie
6184,8
6191,6
5640,0

1034,3
1052,4
1163,6

2018
2019
2020

SP w Zgierzu
5363,4
5445,0
4916,2

5151,6
5779,8
5890,8

2018
2019
2020

SP w Sieradzu
1686,1
1622,5
1246,5

572,4
546,3
544,5

2018
2019
2020

SP w Kutnie
1863,0
4089,9
1527,5

968,7
1076,2
1098,7

2018
2019
2020

SP w Tomaszowie
Mazowieckim

3953,6
2961,1
2362,4

6139,0
6425,1
6520,5

2018
2019
2020

SP w Łasku
434,7
427,3
357,4

892,4
975,2
993,5

2018
2019
2020

SP w Skierniewicach
173,7
150,6
127,0

631,9
687,1
706,7

2018
2019
2020

SP w Łowiczu
1554,4
1640,4
1037,0

519,4
679,7
813,7

2018
2019
2020

SP w Zduńskiej
Woli

1366,9
1335,1
1126,2

1349,8
1409,6
1432,3

2018
2019
2020

SP w Wieluniu
1093,4
1097,5
906,0

451,4
485,1
493,9

2018
2019
2020

SP w Piotrkowie
Trybunalskim

625,3
563,1
881,1

528,9
736,8
674,7

2018
2019
2020

SP w Rawie
Mazowieckiej

396,3
505,8
519,4

631,4
663,5
450,3

1891,9
1575,4
1812,8

SP w Łodzi
469,0
528,7
535,5

2018
2019
2020

Źródło: dane ze sprawozdań budżetowych Rb-27ZZ.

Dominującą pozycję stanowiły zaległości w opłatach za użytkowanie  
wieczyste, podlegające egzekucji sądowej oraz odsetki.
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Infografika nr 7 
Zaległości z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa

Użytkowanie wieczyste

Przekształcenie prawa 
użytkowania wieczystego 
w prawo własności

Sprzedaż prawa własności 
oraz prawa użytkowania 
wieczystego nieruchomości

Najem i dzierżawa

Odsetki

Pozostałe wpływy

0 5000 10 000 15 000 20 000 25 000 30 000

2018

2019

2020

XXX,X – zaległości w skontrolowanych powiatach
(XX,X%) – udział tytułu w danym roku

15 061,2 (61,8%)

(61,4%)16 266,1
(52,5%)15 674,9

(1,2%)281,2
(1,6%)418,1
(1,9%)569,3

(3,1%)766,5
(2,3%)610,8
(2,1%)630,8

(2,0%)487,5
(2,3%)602,2
(2,4%)722,0

(28,1%)6840,9
(28,7%)7593,3

(37,9%)11 317,2

(3,8%)918,5
(3,8%)1012,0

(3,2%)961,6

Źródło: dane ze sprawozdań budżetowych Rb-27ZZ.

Wojewoda Łódzki w żadnym starostwie nie przeprowadził kontroli obej-
mującej prawidłowość egzekwowania należności Skarbu Państwa. Ustale-
nia takie dokonane zostały także w ramach kontroli P/21/001 Wykonanie 
budżetu państwa w 2020 r. w części 85/10 – województwo łódzkie, prze-
prowadzonej w pierwszym kwartale 2021 r. w Łódzkim Urzędzie Woje-
wódzkim w Łodzi26. Z uwagi na odstąpienie od przeprowadzania takich 
kontroli, a także kontroli prawidłowości ewidencji i wyceny należności nie-
podatkowych Skarbu Państwa, nadzór Wojewody Łódzkiego nad należno-
ściami i zaległościami z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu 
Państwa w części przypadającej budżetowi państwa uznany został za nie-
właściwy. Nieprzeprowadzanie kontroli uzasadniono brakami kadrowymi.
Badania w zakresie terminowości i prawidłowości prowadzenia postępo-
wań windykacyjnych, przeprowadzone na próbie 103 zaległości na łączną 
kwotę 10 989,8 tys. zł (36,8% zaległości na koniec 2020 r.), w połowie  
starostw27  nie wykazały nieprawidłowości. W  jednostkach tych  
niezwłoczne wysyłano wezwania do zapłaty, kierowano pozwy do sądów, 
przekazywano nakazy zapłaty do komorników sądowych, a także monito-
rowano postępowania egzekucyjne.

26	 Informacja o wynikach kontroli LLO.430.002.2021, nr ewid. 44/2021/P/21/001/LLO.
27	 Starostwa w: Kutnie, Łasku, Łodzi, Pabianicach, Rawie Mazowieckiej, Zduńskiej Woli, Zgierzu.

Egzekwowanie zaległości 
z tytułu gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa
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W wyniku działań windykacyjnych i egzekucyjnych z objętych badaniem 
zaległości uzyskano wpłaty w łącznej wysokości 1301 tys. zł (11,8%). 
Wyegzekwowane kwoty – z dwoma wyjątkami – nie spowodowały zmniej-
szenia stanu zaległości. Kwota zaległości, wobec której nie podjęto żadnych 
działań windykacyjnych, wynosiła według stanu na koniec roku 201,6 tys. zł 
w 2018 r., 169,6 tys. zł w 2019 r. i 144 tys. zł w 2020 r.
W siedmiu starostwach28 działania windykacyjne prowadzone były nie-
zgodnie z obowiązującymi procedurami wewnętrznymi lub nierzetelnie 
i ograniczały się z reguły do kilkukrotnego wystawiania wezwań do zapłaty 
należności.
Nie kierowano natomiast spraw na drogę egzekucji sądowej lub czynno-
ści te starostwa prowadziły opieszale. Nieprawidłowości stwierdzono  
w 36 sprawach na 56 badanych (64,3%), na łączną kwotę 998,2 tys. zł 
(tj. 43,4% badanych prób, 9,1% zaległości tych jednostek na koniec 2020 r.). 
Nieterminowe podejmowanie działań zmierzających do wykonania zobo-
wiązania stanowi naruszenie art. 42 ust. 5 ustawy o finansach publicznych.
Największe opóźnienia w windykacji, a także bezczynność, stwierdzono 
w Starostwie w Piotrkowie Trybunalskim. W jednostce tej nieprawidło-
wości dotyczyły wszystkich sześciu objętych kontrolą dłużników, posiada-
jących na koniec 2020 r. zaległości na łączną kwotę 277,6 tys. zł (41,1% 
zaległości ogółem). Opóźnienia stwierdzono na wszystkich etapach 
postępowania windykacyjnego, tj.: w wystawianiu wezwań do zapłaty  
– do 5 miesięcy, w kierowaniu pozwów do sądu – do 3,5 roku, w wystę-
powaniu z wnioskami o nadanie klauzuli wykonalności – do niemal  
6,5 roku. Ponadto tytuł wykonawczy opatrzony klauzulą wykonalności, 
doręczony do Starostwa w połowie 2015 r., skierowano do komornika 
sądowego dopiero w trakcie kontroli NIK, tj. po niemal 5 latach i 10 mie-
siącach od daty jego uzyskania. W konsekwencji opóźnień dopuszczono 
do przedawnienia zaległości na łączną kwotę 9,3 tys. zł. Powyższe dzia-
łania windykacyjne prowadzone były nierzetelnie lub niezgodnie z obo-
wiązującymi procedurami wewnętrznymi. Nieprawidłowości wyjaśniono 
niedopełnieniem obowiązków przez pracownika odpowiedzialnego za win-
dykację. W związku z niedochodzeniem i dopuszczeniem do przedawnienia 
należności skierowano zawiadomienie do właściwego rzecznika dyscy-
pliny finansów publicznych w sprawie stwierdzenia faktów wskazujących 
na naruszenie dyscypliny finansów publicznych, określonych w art. 5 ust. 1 
pkt 2 i pkt 3 uondfp.
W Starostwie w Bełchatowie opieszałość w podejmowaniu działań win-
dykacyjnych stwierdzono w przypadku pięciu zaległości na łączną kwotę 
45,9 tys. zł (na sześć badanych), co stanowiło 3,9% zaległości na koniec 
2020 r. W dwóch sprawach wezwania wysłano po 23 i 24 miesiącach 
od powstania zaległości, w dwóch kolejnych pomiędzy wysłaniem pierw-
szego i kolejnego wezwania upłynęło 11 i 12 miesięcy, a w ostatniej spra-
wie przez 15 miesięcy od wysłania wezwania nie podejmowano dalszych 
działań windykacyjnych. W jednostce tej nie ustalono wewnętrznych  
procedur windykacji.

28	 Starostwa w: Bełchatowie, Łowiczu, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, Skierniewicach, 
Tomaszowie Mazowieckim, Wieluniu.

Nieprawidłowości 
w windykacji zaległości
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W Starostwie w Wieluniu podejmowane w kontrolowanym okresie dzia-
łania także ograniczono do wysłania kolejnych wezwań do zapłaty, przy 
czym pierwsze wezwanie sporządzano po 1,5–6,5 miesiącach od upływu 
terminu płatności należności, co wyjaśniano utrudnieniami związanymi 
ze zmianami kadrowymi pracowników zajmujących się bezpośrednio spra-
wami należności. Stwierdzona nieprawidłowość dotyczyła zaległości za lata 
2016–2019 na łączną kwotę 18,2 tys. zł, stanowiącą 3,7% zaległości tej jed-
nostki na koniec 2020 r.

5.4. Ustalanie i odprowadzanie dochodów z tytułu 
udostępnienia i zbycia nieruchomości Skarbu Państwa

W skontrolowanych starostwach terminowo przekazywano Wojewodzie 
Łódzkiemu uzyskane dochody z tytułu udostępnienia i zbycia nierucho-
mości Skarbu Państwa oraz prawidłowo ustalano udział powiatu w tych 
dochodach.

Z uzyskanych dochodów z tytułu gospodarowania nieruchomościami 
Skarbu Państwa w kwotach 31 452,1 tys. zł w 2018 r., 31 132,3 tys. zł 
w 2019 r. i 25 912,8 tys. zł w 2020 r., skontrolowane starostwa potrąciły 
na rzecz powiatu odpowiednio 7769,2 tys. zł, 7684,3 tys. zł i 7810,9 tys. zł. 
Pomimo uzyskania w 2020 r. wpływów niższych o 16,8% niż w roku 
poprzednim, kwota dochodów potrąconych wzrosła, z uwagi na zapisy 
art. 15 zzzga ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych COVID-19, 
zgodnie z którym od wpływów z tytułu gospodarowania nieruchomo-
ściami Skarbu Państwa osiąganych w okresie od 24 czerwca 2020 r. do dnia 
31 grudnia 2020 r. należało potrącić 50% środków, które stanowią dochód 
powiatu, zamiast 25%.

W oparciu o próbę dochodów w kwocie 70 048,9 tys. zł (79,2% wpły-
wów) ustalono, że kwoty udziału powiatów naliczone zostały prawidłowo 
i wyniosły:

	− 25% – lub 50% w okresie od 24 czerwca do dnia 31 grudnia 2020 r. 
– w przypadku wpływów osiąganych ze sprzedaży oraz opłat pobie-
ranych w związku z realizacją zadań w zakresie gospodarowania nie-
ruchomościami Skarbu Państwa, wraz z odsetkami za nieterminowe 
wnoszenie tych należności (zgodnie z art. 23 ust. 3 ugn i art. 12 usta-
wy o przekształceniu);

	− 5% w przypadku pozostałych dochodów (zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 6 
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu 
terytorialnego29).

Na próbie dochodów w łącznej kwocie 59 640,9 tys. zł (67,4%), które wpły-
nęły na rachunek starostw w miesiącach marcu i kwietniu 2018, 2019 
i 2020 r. ustalono, że kwoty udziałów Skarbu Państwa odprowadzane 
były na rachunek bankowy dysponenta części budżetowej 85/10 – woje-
wództwo łódzkie w terminach określonych w art. 255 ustawy o finansach 
publicznych.

29	 Dz. U. z 2021 r. poz. 38, ze zm.

Prawidłowość ustalania 
i terminowość 
odprowadzania dochodów 
z tytułu gospodarowania 
nieruchomościami Skarbu 
Państwa
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5.5. Realizacja obowiązków sprawozdawczych w zakresie 
gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa

Obowiązki sprawozdawcze w zakresie gospodarowania nieruchomościami 
Skarbu Państwa realizowane były niewłaściwie. W trzech starostwach 
stwierdzono nieprawidłowość polegającą na nierzetelnym sporządzeniu 
sprawozdań budżetowych. Ponadto w większości skontrolowanych sta-
rostw błędy stwierdzone w księgach rachunkowych negatywnie wpływały 
na jakość informacyjną danych prezentowanych w sprawozdaniach budże-
towych i finansowych.

Sprawozdania budżetowe i finansowe opracowywane są na podstawie 
danych wynikających z ksiąg rachunkowych. Rzetelność tych danych decy-
duje o jakości i wartości informacyjnej opracowywanych sprawozdań.

Badanie przeprowadzone pod kątem prawidłowości ujmowania w księ-
gach rachunkowych i wyceny należności z tytułu gospodarowania nieru-
chomościami Skarbu Państwa wykazały nieprawidłowości w dziewięciu 
starostwach spośród 14 kontrolowanych. Łączna kwota należności, których 
dotyczyły nieprawidłowości wynosiła co najmniej 6481,3 tys. zł30, stano-
wiła 45,5% badanych prób oraz 21,7% zaległości skontrolowanych powia-
tów na dzień 31 grudnia 2020 r. Wskutek powyższego księgi rachunkowe 
nie dostarczały w pełni wiarygodnych danych o stanie należności i miały 
negatywny wpływ na prezentację danych w sprawozdaniach budżetowych 
i finansowych.

W ośmiu starostwach nie aktualizowano wartości należności poprzez doko-
nanie wymaganych odpisów, co miało wpływ na prawidłowość danych 
wykazanych w rocznych sprawozdaniach finansowych i stanowiło naru-
szenie art. 7 ust. 1, art. 24 ust. 1 i 2, art. 35b ust. 1 ustawy o rachunko-
wości oraz § 10 ust. 1 i 4 rozporządzenia Ministra Rozwoju i Finansów 
z dnia 13 września 2017 r. w sprawie rachunkowości oraz planów kont31. 
Na dzień 31 grudnia 2020 r. kwota należności, która pomimo przesłanek 
w tym zakresie nie została objęta odpisami wynosiła łącznie 5855,1 tys. zł32 
i stanowiła 19,6% zaległości wszystkich 14 kontrolowanych starostw 
na koniec 2020 r.

Przykłady

W Starostwie w Pabianicach analiza 10 zaległości wykazała, że na koncie 290 
Odpisy aktualizujące należności nie dokonano odpisów w odniesieniu do odse-
tek w łącznej kwocie 1139,4 tys. zł z tytułu nieuregulowanych w terminie opłat 
za użytkowanie wieczyste gruntów Skarbu Państwa (13,3% zaległości Staro-
stwa), pomimo iż należności główne, stanowiące podstawę naliczenia tych 
odsetek, zostały objęte takim odpisem na podstawie art. 35b ustawy o rachun-
kowości. Zgodnie z wyjaśnieniami Starosty, powyższe wynikało z pomyłki. 

30	 Kwota nieprawidłowości na 31 grudnia 2020 r., uwzględniająca nieprzypisane na ten dzień 
odsetki.

31	 Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z dnia 13 września 2017 r. w sprawie rachunkowości 
oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego, jednostek 
budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, państwowych funduszy celowych 
oraz państwowych jednostek budżetowych mających siedzibę poza granicami rzeczypospolitej 
polskiej – Dz. U. z 2020 r. poz. 342, dalej: rozporządzenie w sprawie rachunkowości i planów kont.

32	 W tym nieumorzone zaległości przedawnione i nieściągalne na kwotę 505,4 tys. zł.
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Na dzień 31 grudnia 2020 r. uzupełniono na koncie 290 odpisy aktualizujące 
należności na kwotę 3164,9 tys. zł w zakresie odsetek naliczonych od należ-
ności głównej, ujętej na tym koncie.

W Starostwie w Łodzi nie dokonano odpisów aktualizujących należności 
dwóch dłużników na łączną kwotę 499,7 tys. zł (93,3% zaległości Starostwa). 
W przypadku pierwszego z dłużników, zalegającego z opłatami rocznymi 
od 2010 r., prowadzone były w kontrolowanym okresie czynności egzekucyjne, 
które nie doprowadziły do spłaty zaległości, bowiem komornik sądowy lub 
dłużnik dokonywali sporadycznie jednorazowych wpłat w wysokości poniżej 
1 zł. Zaległości tego dłużnika wynosiły na koniec 2020 r. 479 tys. zł. W przy-
padku drugiego dłużnika, zalegającego z opłatami rocznymi od 2012 r., prowa-
dzone były w kontrolowanym okresie czynności windykacyjne i egzekucyjne, 
w wyniku których nie uzyskano żadnych wpłat. Zaległości w tej sprawie wyno-
siły na koniec 2020 r. 20,7 tys. zł. W ocenie Skarbnika Starostwa w obu przy-
padkach nie zaistniały solidne podstawy, by dokonać odpisów aktualizujących 
stan zaległości.

W sześciu starostwach33 na dzień 31 grudnia 2020 r. w saldzie należno-
ści pozostawały przedawnione i nieściągalne należności na łączną kwotę 
532,5 tys. zł34, wobec których starostowie nie podjęli żadnych czynności 
celem ich umorzenia. W konsekwencji naruszono art. 4 ust. 1 i 2, art. 20 
ust. 1 oraz art. 24 ust. 1 i 2 ustawy o rachunkowości. Z uwagi na brak umo-
rzeń, zaległości te były prezentowane w sprawozdaniach budżetowych  
Rb-27ZZ.

Przykłady

W Starostwie w Łasku nie umorzono i nie spisano z ksiąg rachunkowych 
należności z tytułu użytkowania wieczystego za lata 1999–2008 w łącznej 
kwocie 376,7 tys. zł (z odsetkami), stanowiących 37,9% zaległości na koniec 
2020 r. Prowadzone wobec powyższych zaległości postępowania egzekucyjne 
najpóźniej według stanu na koniec 2010 r. zostały umorzone z uwagi na ich 
bezskuteczność. Od tego czasu nie podjęto czynności przerywających bieg ter-
minu przedawnienia należności.

W Starostwie w Skierniewicach nie spisano nieściągalnej i przedawnionej 
należności w kwocie 84,7 tys. zł (z odsetkami), stanowiącej 12% zaległości 
na koniec 2020 r. W odniesieniu do tej zaległości w 2004 r. organ prowadzący 
egzekucję stwierdził jej bezskuteczność z uwagi na brak możliwości egzeku-
cji z ruchomości, wierzytelności i kont bankowych dłużnika. Od tego czasu  
nie podjęto czynności przerywających bieg terminu przedawnienia należności.

W czterech skontrolowanych jednostkach35 Starostowie podjęli sto-
sowne działania celem spisania nieściągalnych należności na łączną kwotę 
971,1 tys. zł, bowiem wystąpili do Wojewody Łódzkiego z wnioskami doty-
czącymi ich umorzenia na podstawie art. 12a ugn. W żadnym przypadku 
Wojewoda nie podjął decyzji odnośnie możliwości umorzenia należności. 
W konsekwencji, zaległości zgłoszone we wnioskach starostów nie mogły 
zostać spisane z ksiąg rachunkowych, a tym samym wykazywane były 
w sprawozdaniach budżetowych Rb-27ZZ.

33	 Starostwa w: Kutnie, Łasku, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, Skierniewicach, Wieluniu.
34	 Kwota 505,4 tys. zł nie była objęte także odpisami aktualizującymi.
35	 Starostwa w: Bełchatowie, Kutnie, Pabianicach i Zgierzu.
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Przykłady

Starosta Pabianicki dwukrotnie (w 2017 i 2018 r.) zwracał się do Wojewody 
Łódzkiego z wnioskiem o umorzenie kwoty 778,2 tys. zł, należnej od podmiotu 
wykreślonego z rejestru przedsiębiorców w wyniku uprawomocnienia postę-
powania upadłościowego zakończonego w 2009 r. W związku z pismem Łódz-
kiego Urzędu Wojewódzkiego z 22 listopada 2019 r., informującym o zmianie 
przepisu art. 12a ugn, w dniu 6 grudnia 2019 r. Starosta zwrócił się do Woje-
wody o wyrażenie zgody na umorzenie przedmiotowej należności. Do czasu 
zakończenia kontroli do Starostwa nie wpłynęło stanowisko Wojewody 
w przedmiotowej sprawie. Bez odpowiedzi pozostało również pismo Starosty 
z 5 sierpnia 2020 r. z prośbą o udzielenie informacji o etapie procedowania 
sprawy.

Starosta Kutnowski w 2017 r. zwrócił się do Wojewody Łódzkiego z wnio-
skiem o umorzenie kwoty 134,7 tys. zł36, należnej od dłużnika, wobec  
którego w 2016 r. zakończyło się postępowanie upadłościowe i który w kwiet-
niu 2017 r. został wykreślony z rejestru przedsiębiorców. W wyniku zmiany 
brzmienia art. 12a ugn, Starosta skierował do Wojewody wniosek o wyraże-
nie zgody na umorzenie ww. należności, a pismem z dnia 28 listopada 2019 r. 
zwrócił się z prośbą o udzielenie informacji o etapie procedowania sprawy. 
Do dnia zakończenia kontroli nie uzyskał odpowiedzi na ww. pisma.

Na przewlekłe prowadzenie przez Wojewodę Łódzkiego spraw związanych 
z umarzaniem zaległości Skarbu Państwa wskazały także wyniki kontroli 
P/21/001 Wykonanie budżetu państwa w 2020 r. w części 85/10 – woje-
wództwo łódzkie, przeprowadzonej w Łódzkim Urzędzie Wojewódzkim 
w Łodzi. Odpowiedzi na wnioski starostów z województwa łódzkiego 
w większości przypadków udzielono dopiero w toku kontroli NIK, w lutym 
i marcu 2021 r., średnio po upływie 485 dni. Długie terminy rozpatrywania 
wniosków uzasadniano wątpliwościami interpretacyjnymi w zakresie sto-
sowania przepisu art. 12a ugn.

Spośród 27 wniosków złożonych w latach 2018–2020, w jednym przy-
padku Wojewoda wyraził zgodę na umorzenie zaległych opłat (na kwotę 
3,7 tys. zł). W siedmiu przypadkach, w odniesieniu do wniosków o umo-
rzenie bieżących opłat za użytkowanie wieczyste w związku z pogorsze-
niem sytuacji w wyniku pandemii SARS-CoV-2, Wojewoda nie wyraził zgody 
na umorzenie. W 13 przypadkach zwrócił wnioski z uwagi na zmianę prze-
pisów prawa. Pięć wniosków było procedowanych.

W Starostwie w Piotrkowie Trybunalskim z dniem 31 grudnia 2018 r. 
umorzono i spisano z ksiąg rachunkowych kwotę 25,5 tys. zł, dotyczącą, 
powstałych głównie przed 2011 r., nieściągalnych zaległości przedsiębior-
stwa wykreślonego z KRS w 2017 r. Umorzenia dokonano na podstawie 
Zarządzenia 47/2018 Starosty Powiatu Piotrkowskiego z dnia 31 grudnia 
2018 r. Umorzenie i spisanie z ewidencji księgowej tej kwoty stanowiło 
naruszenie obowiązującego w dacie umorzenia art. 12a ust. 2 pkt 1 ugn, 
zgodnie z którym do umarzania należności uprawniony był Wojewoda.  
Starosta Powiatu Piotrkowskiego wyjaśnił m.in., że uznano, iż w przypadku 

36	 W pozostałych trzech zbadanych sprawach dotyczących zaległości na łączną kwotę 27,2 tys. zł 
nie złożył takiego wniosku.

Nieprawidłowe 
spisywanie należności 



WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

35

zakończenia postępowania upadłościowego i braku możliwości dalszego 
dochodzenia należności zajęcie stanowiska przez Wojewodę nie jest wyma-
gane.

W dwóch starostwach nie dokonywano przypisu części należnych od dłuż-
ników odsetek, co stanowiło naruszenie art. 28 ust. 1 pkt 7 ustawy 
o rachunkowości, art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych 
i § 11 rozporządzenia w sprawie rachunkowości oraz planów kont. Zgod-
nie z powołanymi przepisami należności wycenia się na dzień bilansowy 
w kwocie wymagalnej zapłaty, zaś odsetki od nieterminowych płatności 
nalicza się i ewidencjonuje nie później niż na koniec każdego kwartału.

Zasadą przyjętą w Starostwie w Sieradzu było naliczanie i ewidencjonowa-
nie odsetek do dnia przekazania sprawy do egzekucji, a także w momen-
cie zapłaty zaległości. Według wyjaśnień Skarbnika to komornik dopisuje 
odsetki, a prowadzenie naliczania we własnym zakresie jest bezprzedmio-
towe. Na badanej próbie sześciu spraw stwierdzono, że w czterech przypad-
kach nie ustalono wysokości i nie ujęto w księgach rachunkowych roku 2018, 
2019 i 2020 należnych odsetek w wysokości odpowiednio 140,1 tys. zł, 
151,8 tys. zł i 157,1 tys. zł. Wskutek powyższych braków księgi rachun-
kowe prowadzone były nierzetelnie, z naruszeniem art. 24 ust. 1 i 2 ustawy 
o rachunkowości.

W Starostwie w Piotrkowie Trybunalskim odsetki w kwocie 2,9 tys. zł, 
należne za 2019 i 2020 r. w związku z nieterminowym wniesieniem opłat 
z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo wła-
sności, ujęto dopiero w księgach rachunkowych roku 2021. Opóźnienie 
to wyjaśniono błędną interpretacją przepisu zmieniającego termin wno-
szenia opłaty rocznej.

W Starostwie w Pabianicach odsetki za zwłokę w zapłacie należności były 
pomyłkowo ewidencjonowane na koncie 226 Długoterminowe należności 
budżetowe, zamiast na koncie 221 Należności z tytułu dochodów budżeto-
wych. Odsetki – wymagalne od dnia ich naliczenia – stanowią należności 
krótkoterminowe, zgodnie z definicją tych należności, określoną w art. 3 
ust. 1 pkt 18 ustawy o rachunkowości. Taki sposób ewidencji był niezgodny 
z zasadami określonymi w załączniku nr 3 do rozporządzenia w spra-
wie rachunkowości oraz planów kont, według których konto 221 służy 
do ewidencji należności z tytułu dochodów wymagalnych w danym roku 
budżetowym, zaś konto 226 – do ewidencji należności długoterminowych. 
Według stanu na koniec każdego roku błędnie zaewidencjonowano odsetki 
w kwocie 2640,8 tys. zł w 2018 r., 2903,3 tys. zł w 2019 r. i 3117,8 tys. zł 
w 2020 r.

W Starostwie w Zgierzu w 2018 r. należności w łącznej kwocie 413,8 tys. zł 
wynikające z wykupu nieruchomości Skarbu Państwa, których termin 
płatności przypadał na kolejne lata budżetowe, ujęte zostały w księgach 
rachunkowych za 2018 r. podwójnie, tj. zarówno na koncie 221 Należno-
ści z tytułu dochodów budżetowych, jak i na koncie 226 Długoterminowe 
należności budżetowe. Należności te nie wpisywały się w definicję należ-
ności krótkoterminowych, określoną w art. 3 ust. 1 pkt 18 lit. c ustawy 
o rachunkowości i zgodnie z opisem kont wskazanym w załączniku nr 3  
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do rozporządzenia w sprawie rachunkowości oraz planów kont, winny zostać 
ujęte jedynie na koncie 226 służącym do ewidencji należności długotermi-
nowych. Powyższe dane w zakresie należności wykazane zostały w ewi-
dencji księgowej z naruszeniem art. 24 ust. 1–3 ustawy o rachunkowości.  
Jak wyjaśnił Starosta, podwójny przypis powstał w wyniku błędnie  
(automatycznie) wygenerowanych zapisów w nowym systemie finansowo-
-księgowym.
Sprawozdania Rb-27ZZ z wykonania planu dochodów związanych z reali-
zacją zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych 
jednostkom samorządu terytorialnego ustawami za IV kwartały 2018, 2019 
i 2020 r. w 11 starostwach37 były zgodne z danymi wynikającymi z ewi-
dencji księgowej. W pozostałych trzech starostwach sprawozdania sporzą-
dzono z naruszeniem zasad określonych w § 9 ust. 1 i 2 rozporządzenia 
Ministra Finansów z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczo-
ści budżetowej38, zgodnie z którym sprawozdania winny być rzetelne, 
a kwoty w nich wykazane zgodne z danymi wynikającymi z ewidencji księ-
gowej. Kwota niezgodności pomiędzy sprawozdaniami a ewidencją wyno-
siła w tych starostwach według stanu na koniec IV kwartału 2018, 2019 
i 2020 r. łącznie 9083,2 tys. zł, tj.:

	− w Starostwie w Skierniewicach w sprawozdaniu za IV kwartały 2020 r. 
wykazano zaległości z tytułu użytkowania wieczystego w kwocie 
404,7 tys. zł, tj. wyższej o 7,5 tys. zł niż wynikająca z ewidencji księ-
gowej;

	− w Starostwie w Zgierzu w sprawozdaniu za IV kwartały 2018 r. 
w zakresie rozdziału 70005 wykazano kwoty należności ogółem, należ-
ności pozostałych do zapłaty oraz nadpłat rozbieżne o 413,8 tys. zł 
w stosunku do ewidencji księgowej;

	− w Starostwie w Pabianicach w sprawozdaniach za IV kwartał 2018, 
2019 i 2020 r. nie wykazano należności (w tym zaległości) w kwotach 
odpowiednio: 2640,8 tys. zł, 2903,3 tys. zł i 3117,8 tys. zł z tytu-
łu odsetek od nieuregulowanych opłat za udostępnione nieruchomości 
Skarbu Państwa.

W trakcie kontroli NIK złożono stosowne korekty sprawozdań za 2020 r. 
Wszystkie skontrolowane starostwa dotrzymywały terminów składania 
sprawozdań.
Dziewięć starostw39 w saldach należności i zaległości wykazywało należno-
ści przedawnione i nieściągalne, które nie zostały spisane z ksiąg rachun-
kowych.

37	 Starostwa w: Bełchatowie, Kutnie, Łasku, Łodzi, Łowiczu, Piotrkowie Trybunalskim, Rawie 
Mazowieckiej, Sieradzu, Tomaszowie Mazowieckim, Wieluniu, Zduńskiej Woli.

38	 Dz. U. z 2020 r. poz. 1564, ze zm.
39	 Starostwa w: Bełchatowie, Kutnie, Łasku, Pabianicach, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, 

Skierniewicach, Tomaszowie Mazowieckim, Wieluniu, Zgierzu.
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Na podstawie art. 63 ust. 1 i ust. 3 ustawy o NIK oraz art. 304 § 2 ustawy 
z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępowania karnego40 i art. 93 ust. 1 
pkt 5 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. uondfp, Najwyższa Izba Kontroli 
skierowała:

	− osiem zawiadomień do właściwych rejonowo prokuratur41 o podej-
rzeniu popełnienia przestępstwa określonego w art. 77 ust. 1 usta-
w y o  rachunkowości, polegającego na  podawaniu w  księgach  
rachunkowych nierzetelnych danych;

	− cztery zawiadomienia do właściwego rzecznika dyscypliny finansów 
publicznych42 w sprawie stwierdzenia faktów wskazujących na naru-
szenie dyscypliny polegających na: wykazywaniu w sprawozdaniach 
danych niezgodnych z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej, 
niezgodnym z przepisami umorzeniu należności, niedochodzeniu należ-
ności, dopuszczeniu do przedawnienia należności.

40	 Dz. U. z 2021 r. poz. 534, ze zm.
41	 Prokuratury Rejonowe: Łódź-Widzew, w Łasku, w Pabianicach, w Piotrkowie Trybunalskim, 

w Sieradzu, w Skierniewicach, w Wieluniu, w Zgierzu.
42	 Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych właściwy w sprawach rozpoznawanych w I Instancji 

przez Regionalną Komisję Orzekającą przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Łodzi.

NIK skierowała 
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6. 
6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Celem głównym kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy powiaty 
prawidłowo i skutecznie podejmowały działania w zakresie realizacji docho-
dów z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa?

Założono, że badania kontrolne umożliwią udzielenie odpowiedzi na nastę-
pujące pytania szczegółowe:

1.	 Czy prawidłowo i rzetelnie prowadzono ewidencję nieruchomości Skarbu 
Państwa?

2.	 Czy prawidłowo wyceniano, zbywano i udostępniano nieruchomości 
Skarbu Państwa?

3.	 Czy podejmowano adekwatne do potrzeb działania windykacyjne, 
umożliwiające skuteczne odzyskanie należnych dochodów z tytułu 
gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa?

4.	 Czy terminowo przekazywano wojewodzie uzyskane dochody z tytułu 
udostępnienia i zbycia nieruchomości Skarbu Państwa oraz prawidłowo 
ustalano udział powiatu w tych dochodach?

5.	 Czy prawidłowo i rzetelnie realizowano obowiązki sprawozdawcze 
w zakresie gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa?

Kontrolą objęto 14 powiatów z terenu województwa łódzkiego.

Kontrolę przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 
ustawy o NIK, z uwzględnieniem kryteriów: legalności, gospodarności i rze-
telności.

Lata 2018–2020 r. z wykorzystaniem dowodów sporządzonych przed tym 
okresem, jeżeli będą miały znaczenie dla oceny kontrolowanej działalności.

11 stycznia 2021 r.–30 kwietnia 2021 r.

W ramach przygotowania przedkontrolnego oraz w trakcie kontroli w try-
bie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK uzyskano informację z Łódzkiego 
Urzędu Wojewódzkiego w Łodzi dotyczące danych prezentowanych w spra-
wozdaniach budżetowych Rb-27ZZ przez poszczególne powiaty z terenu 
województwa łódzkiego. W trakcie kontroli pozyskano w tym trybie infor-
macje urzędów skarbowych o wartości 1 m2 nieruchomości przyjmowanych 
w rozliczeniach podatkowych w latach 2018–2020, ze starostw nieobjętych 
kontrolą – o powierzchni nieruchomości stanowiących własność Skarbu 
Państwa zarządzanych przez starostów.

Kontrola pt.: „Realizacja przez powiaty województwa łódzkiego dochodów 
z tytułu gospodarowania nieruchomościami Skarbu Państwa” (P/21/077) 
została podjęta z inicjatywy własnej Najwyższej Izby Kontroli. Starostwa 
wybrano do kontroli w sposób celowy, według kryterium najwyższych 
należności i zaległości, z uwzględnieniem innych kontroli planowanych 
do przeprowadzenia w tych jednostkach.

Do kierowników wszystkich skontrolowanych jednostek skierowano wystą-
pienia pokontrolne zawierające oceny badanej działalności. W wystą-
pieniach sformułowano łącznie 32 wnioski, z czego 18 zrealizowano,  
13 pozostaje w trakcie realizacji, a jednego nie zrealizowano.

Dane identyfikacyjne 
kontroli 

Cel główny kontroli

Cele szczegółowe 

Zakres podmiotowy 

Kryteria kontroli

Okres objęty kontrolą

Termin rozpoczęcia  
i zakończenia  

czynności kontrolnych

Działania na podstawie 
art. 29 ustawy o NIK 

Pozostałe informacje 
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Wnioski dotyczyły m.in.:

1.	 Przeprowadzenia niezbędnych aktualizacji opłat rocznych za korzystanie 
z nieruchomości Skarbu Państwa43.

2.	 Bezzwłoczne podejmowanie działań w zakresie windykacji zaległości 
Skarbu Państwa44.

3.	 Naliczanie i przypisywanie odsetek od nieterminowych płatności 
w wymaganych terminach45.

4.	 Weryfikację zaległości pod kątem prawdopodobieństwa nieściągalności, 
a także dokonanie bilansowej wyceny należności z uwzględnieniem 
stosownych odpisów aktualizujących46.

5.	 Spisanie z ksiąg rachunkowych przedawnionych i nieściągalnych należ-
ności47.

6.	 Uzupełnienie o brakujące elementy ewidencji nieruchomości Skarbu 
Państwa i/lub ewidencji pozabilansowej48.

Do dwóch wystąpień pokontrolnych kierownicy jednostek kontrolowanych 
– Starosta Powiatu Pabianickiego i Starosta Powiatu Sieradzkiego – zgłosili 
po jednym zastrzeżeniu. W obu przypadkach Zespoły Orzekające Komisji 
Rozstrzygających w NIK oddaliły zastrzeżenia.

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości w wymiarze finansowym 
wyniosły 15 697,4 tys. zł. Na kwotę tą złożyły się:

a)	 uszczuplenia środków lub aktywów na kwotę 143,5 tys. zł,
b)	 kwoty nienależnie uzyskane o wartości 43,3 tys. zł,
c)	 sprawozdawcze skutki nieprawidłowości na kwotę 12 291,9 tys. zł,
d)	 potencjalne finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidłowości 

na kwotę 3218,6 tys. zł.

Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa jednostki 
kontrolowanej

Imię i nazwisko  
kierownika  

jednostki kontrolowanej

1.

Delegatura NIK
w Łodzi

Starostwo Powiatowe 
w Bełchatowie

Dorota Pędziwiatr
Starosta Bełchatowski

2. Starostwo Powiatowe 
w Kutnie

Daniel Kowalik
Starosta Kutnowski

3. Starostwo Powiatowe 
w Łasku

Piotr Wołosz
Starosta Łaski

4. Starostwo Powiatowe 
w Łodzi

Andrzej Opała
Starosta Łódzki Wschodni

43	 Starostwa w: Tomaszowie Mazowieckim, Sieradzu i Zgierzu.
44	 Starostwa w: Bełchatowie, Łowiczu, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, Skierniewicach, 

Tomaszowie Mazowieckim, Wieluniu.
45	 Starostwa w: Piotrkowie Trybunalskim i Sieradzu.
46	 Starostwa w: Łasku, Łodzi, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, Skierniewicach, Wieluniu.
47	 Starostwa w: Łasku, Piotrkowie Trybunalskim, Sieradzu, Skierniewicach, Wieluniu.
48	 Starostwa w: Bełchatowie, Pabianicach, Sieradzu, Skierniewicach, Zgierzu.

Wykaz jednostek 
kontrolowanych
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Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa jednostki 
kontrolowanej

Imię i nazwisko  
kierownika  

jednostki kontrolowanej

5.

Delegatura NIK
w Łodzi

Starostwo Powiatowe 
w Łowiczu

Marcin Kosiorek
Starosta Łowicki

6. Starostwo Powiatowe 
w Pabianicach

Krzysztof Habura
Starosta Pabianicki

7.
Starostwo Powiatowe 

w Piotrkowie 
Trybunalskim

Piotr Wojtysiak
Starosta Powiatu Piotrkowskiego

8. Starostwo Powiatowe 
w Rawie Mazowieckiej

Józef Matysiak
Starosta Rawski

9. Starostwo Powiatowe 
w Sieradzu

Mariusz Bądzior
Starosta Sieradzki

10. Starostwo Powiatowe 
w Skierniewicach

Mirosław Belina
Starosta Skierniewicki

11.
Starostwo Powiatowe 

w Tomaszowie 
Mazowieckim

Mariusz Węgrzynowski
Starosta Tomaszowski

12. Starostwo Powiatowe 
w Wieluniu

Marek Kieler
Starosta Wieluński

13. Starostwo Powiatowe 
w Zduńskiej Woli

Hanna Iwaniuk
Starosta Zduńskowolski

14. Starostwo Powiatowe 
w Zgierzu

Bogdan Jarota
Starosta Zgierski
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Wykaz ocen kontrolowanych jednostek

Lp.
Nazwa  

jednostki 
kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej 
działalności *

Stany mające wpływ na wydaną ocenę

prawidłowe nieprawidłowe

1.
Starostwo 
Powiatowe 

w Bełchatowie
O

Prawidłowe zbywanie i udostępnianie 
nieruchomości SP.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Rzetelne sprawozdania.

Nieprawidłowa i nierzetelna 
ewidencja nieruchomości SP, 
nierzetelna ewidencja 
pozabilansowa.
Opieszałość w windykacji należności.

2.
Starostwo 
Powiatowe  
w Kutnie

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Rzetelne sprawozdania.

Opóźnienia w wydawaniu 
zaświadczeń dotyczących 
przekształcenia prawa użytkowania 
wieczystego nieruchomości 
we własność.
Nie wystąpiono do Wojewody 
o umorzenie nieściągalnych 
i przedawnionych należności.

3.
Starostwo 
Powiatowe  
w Łasku

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Sprawozdania sporządzone 
na podstawie ksiąg rachunkowych.

Niespisanie przedawnionych 
należności, brak odpisów 
aktualizujących.

4.
Starostwo 
Powiatowe  
w Łodzi

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Sprawozdania sporządzone 
na podstawie ksiąg rachunkowych.

Brak odpisów aktualizujących 
należności.

5.
Starostwo 
Powiatowe 
w Łowiczu

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowe udostępnianie 
nieruchomości SP.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Rzetelne sprawozdania.

Opieszałość w windykacji należności.
Nieprawidłowości przy sprzedaży 
nieruchomości.
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Lp.
Nazwa  

jednostki 
kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej 
działalności *

Stany mające wpływ na wydaną ocenę

prawidłowe nieprawidłowe

6.
Starostwo 
Powiatowe 

w Pabianicach
O

Rzetelna ewidencja pozabilansowa 
nieruchomości SP.
Prawidłowe zbywanie nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.

Nieprawidłowa i nierzetelna 
ewidencja nieruchomości SP.
Brak obligatoryjnych elementów 
w decyzjach dotyczących 
udostępnienia nieruchomości.
Błędnie ustalone opłaty z tytułu 
przekształcenia.
Brak części odpisów aktualizujących.
Nieprawidłowa ewidencja odsetek.
Nierzetelne sprawozdania 
budżetowe.

7.
Starostwo 
Powiatowe 

w Piotrkowie Tryb.
O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowe zbywanie nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Sprawozdania budżetowe sporządzone 
na podstawie ksiąg rachunkowych.

Bezczynność lub opóźnienia 
w windykacji.
Nieprawidłowość w decyzji 
w sprawie udostępnienia 
nieruchomości.
Nieprzypisanie części należnych 
odsetek, niespisane należności 
przedawnione, brak odpisów 
aktualizujących.

8.
Starostwo 
Powiatowe  
w Rawie Maz.

P

Prawidłowa ewidencja nieruchomości 
SP, rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Skuteczne działania windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Rzetelne sprawozdania.

9.
Starostwo 
Powiatowe 
w Sieradzu

O

Rzetelna ewidencja pozabilansowa 
nieruchomości SP.
Prawidłowe zbywanie i udostępnianie 
nieruchomości.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Sprawozdania budżetowe sporządzone 
na podstawie ksiąg rachunkowych.

Nieprawidłowa i nierzetelna 
ewidencja nieruchomości SP.
Odległe terminy aktualizacji opłat 
rocznych.
Opóźnienia w wystawianiu wezwań 
do zapłaty.
Nieprzypisanie części należnych 
odsetek, niespisanie należności 
przedawnionych, brak odpisów 
aktualizujących należności.

10.
Starostwo 
Powiatowe 

w Skierniewicach
O

Prawidłowe udostępnianie 
nieruchomości SP.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.

Nieprawidłowa i nierzetelna 
ewidencja nieruchomości SP, 
nierzetelna ewidencja 
pozabilansowa.
Sprzedaż nieruchomości bez zgody 
Wojewody.
Bezczynność i opóźnienia 
w windykacji należności.
Niespisanie należności 
przedawnionych, brak odpisów 
aktualizujących należności.
Nierzetelne sprawozdanie budżetowe 
za 2020 r.
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Lp.
Nazwa  

jednostki 
kontrolowanej

Ocena  
kontrolowanej 
działalności *

Stany mające wpływ na wydaną ocenę

prawidłowe nieprawidłowe

11.
Starostwo 
Powiatowe 

w Tomaszowie Maz.
O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowo zbywane i udostępniane 
nieruchomości SP.
Rzetelne sprawozdania.

Odległe terminy ostatniej aktualizacji 
opłat rocznych.
Opieszałe działania windykacyjne.

12.
Starostwo 
Powiatowe 
w Wieluniu

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat rocznych.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Sprawozdania sporządzone 
na podstawie ksiąg rachunkowych.

Opieszałość w windykacji należności.
Niespisanie przedawnionych 
należności, brak odpisów 
aktualizujących.

13.
Starostwo 
Powiatowe 

w Zduńskiej Woli
P

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP, 
rzetelna ewidencja pozabilansowa.
Prawidłowa sprzedaż i udostępnianie 
nieruchomości.
Sukcesywna aktualizacja opłat 
rocznych.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.
Rzetelne sprawozdania.

14.
Starostwo 
Powiatowe 
w Zgierzu

O

Prawidłowa ewidencja nieruchomości SP.
Prawidłowo zbywane i udostępniane 
nieruchomości SP.
Adekwatne do potrzeb działania 
windykacyjne.
Dochody odprowadzane terminowo, 
we właściwych kwotach.

Nierzetelna ewidencja pozabilansowa 
nieruchomości SP.
Nieterminowo wydawane 
zaświadczenia potwierdzające 
przekształcenie.
Odległe terminy ostatniej aktualizacji 
opłat rocznych.
Brak części odpisów aktualizujących 
należności, podwójnie przypisane 
należności.
Nierzetelne sprawozdania budżetowe 
za 2018 r.

*P – pozytywna, O – opisowa.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowań organizacyjno- 
-ekonomicznych

Zasady gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność Skarbu 
Państwa zostały uregulowane w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomościami49 (dział II – „Gospodarowanie nieruchomościami 
stanowiącymi własność Skarbu Państwa oraz własność jednostki samo-
rządu terytorialnego”).

Organem reprezentującym Skarb Państwa w sprawach gospodarowania  
nieruchomościami jest starosta, wykonujący zadanie z zakresu administracji 
rządowej (art. 11 ugn). Starosta działający za Skarb Państwa jest zobowią-
zany do gospodarowania nieruchomościami w sposób zgodny z zasadami 
prawidłowej gospodarki (art. 12 ugn).

W art. 13 ugn zawarto katalog czynności, na podstawie których nieru-
chomości stanowiące własność Skarbu Państwa mogą być przedmiotem 
obrotu – w szczególności mogą one być przedmiotem sprzedaży, zamiany 
i zrzeczenia się, oddania w użytkowanie wieczyste, w najem lub dzierżawę,  
użyczenia, oddania w trwały zarząd, a także mogą być obciążane ogra-
niczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone jako wkłady niepieniężne 
(aporty) do spółek, przekazywane jako wyposażenie tworzonych przed-
siębiorstw państwowych i jako majątek tworzonych fundacji, jak również 
przekazywane nieodpłatnie w drodze umowy partnerowi prywatnemu lub 
spółce na czas realizacji przedsięwzięcia w ramach partnerstwa publiczno- 
-prywatnego. Uregulowania odnoszące się do umów sprzedaży, najmu, 
dzierżawy, użyczenia oraz użytkowania wieczystego ujęte zostały w księ-
dze trzeciej kodeksu cywilnego50 (odpowiednio w art. 535–602, 659–692,  
693–709, 710–719 i 232–243).

Przepis art. 21 ugn przesądza o tym, jakie nieruchomości wchodzą w skład 
zasobu nieruchomości Skarbu Państwa. Są to:

	− nieruchomości stanowiące własność Skarbu Państwa (jako osoby 
prawnej) – ale tylko te, które nie zostały oddane w użytkowanie wie-
czyste;

	− nieruchomości stanowiące własność jednostek samorządu terytorial-
nego, które zostały oddane w użytkowanie wieczyste Skarbowi Pań-
stwa.

Zgodnie z art. 23 ugn, zasobem nieruchomości Skarbu Państwa gospoda-
rują co do zasady starostowie, wykonujący zadania z zakresu administracji 
rządowej, a w szczególności:

	− ewidencjonują nieruchomości zgodnie z katastrem nieruchomości;
	− zapewniają wycenę tych nieruchomości;
	− sporządzają plany realizacji polityki gospodarowania nieruchomościa-

mi Skarbu Państwa oraz przedkładają je wojewodzie – celem akceptacji 
– co najmniej na dwa miesiące przed zakończeniem okresu obowiązy-
wania poprzedniego planu;

	− zabezpieczają nieruchomości przed uszkodzeniem lub zniszczeniem;

49	 Dz. U. z 2020 r. poz. 1990, ze zm., dalej „ugn”.
50	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny, Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, ze zm.

Przepisy dotyczące 
gospodarki 

nieruchomościami 
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	− wykonują czynności związane z naliczaniem należności za nieruchomo-
ści udostępniane z zasobu oraz prowadzą windykację tych należności;

	− współpracują z innymi organami, które na mocy odrębnych przepisów 
gospodarują nieruchomościami Skarbu Państwa, a także z właściwymi 
jednostkami samorządu terytorialnego;

	− zbywają oraz nabywają, za zgodą wojewody, nieruchomości wchodzące 
w skład zasobu, z zastrzeżeniem art. 17 ugn;

	− wydzierżawiają, wynajmują i użyczają nieruchomości wchodzą-
ce w skład zasobu, przy czym umowa zawierana na czas oznaczony 
dłuższy niż 3 lata lub czas nieoznaczony wymaga zgody wojewody;  
zgoda wojewody jest wymagana również w przypadku, gdy po umowie 
zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne umowy, 
których przedmiotem jest ta sama nieruchomość;

	− podejmują czynności w postępowaniu sądowym, w szczególno-
ści w sprawach dotyczących własności lub innych praw rzeczowych 
na nieruchomości, o zapłatę należności za korzystanie z nieruchomości, 
o roszczenia ze stosunku najmu, dzierżawy lub użyczenia, o stwierdze-
nie nabycia spadku, o stwierdzenie nabycia własności nieruchomości 
przez zasiedzenie;

	− składają wnioski o założenie księgi wieczystej dla nieruchomości Skar-
bu Państwa oraz o wpis w księdze wieczystej.

Starosta sporządza roczne sprawozdanie z gospodarowania nieruchomo-
ściami zasobu i przekazuje je wojewodzie w terminie do dnia 30 kwietnia 
roku następującego po roku, którego sprawozdanie dotyczy (art. 23 ust. 1a 
ugn).

Od wpływów osiąganych ze sprzedaży, opłat z tytułu trwałego zarządu, 
użytkowania, czynszu dzierżawnego i najmu – nieruchomości Skarbu 
Państwa, a także od wpływów osiąganych z opłat z tytułu użytkowania  
wieczystego nieruchomości Skarbu Państwa oddanych w użytkowanie wie-
czyste, oraz od odsetek za nieterminowe wnoszenie tych należności potrąca 
się 25% środków, które stanowią dochód powiatu, na obszarze którego 
położone są te nieruchomości (art. 23 ust. 3 ugn).

Sprzedaż nieruchomości albo oddanie w użytkowanie wieczyste nieru-
chomości gruntowej następuje w drodze przetargu lub w drodze bezprze-
targowej (art. 28 ust. 1 ugn). Przepisy art. 38–41 ugn dotyczą ogłaszania, 
organizowania i przeprowadzania przetargów oraz ich formy, natomiast 
szczegółową regulację w zakresie przeprowadzania przetargów oraz roko-
wań na zbycie nieruchomości stanowiących własność Skarbu Państwa lub 
własność jednostek samorządu terytorialnego, zawiera rozporządzenie 
Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu prze-
prowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości51.

Przepisy rozdziału 5 ugn dotyczą oddawania nieruchomości w trwały 
zarząd (art. 43–50). Stosownie do art. 43 ust. 1 tej ustawy, trwały zarząd 
jest formą prawną władania nieruchomością przez jednostkę organi-

51	 Dz. U. z 2014 r. poz. 1490, ze zm., dalej „rozporządzenie w sprawie przetargów”.
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zacyjną. Jednostka ta ma prawo korzystania z nieruchomości oddanej 
w trwały zarząd, a w szczególności do:
1) 	 korzystania z nieruchomości w celu prowadzenia działalności należącej 

do zakresu jej działania;
2) 	 zabudowy, odbudowy, rozbudowy, nadbudowy, przebudowy, remontu lub 

rozbiórki obiektu budowlanego na nieruchomości, zgodnie z przepisami 
prawa budowlanego, za zgodą organu nadzorującego;

3) 	 oddania nieruchomości lub jej części w najem, dzierżawę albo użycze-
nie na czas nie dłuższy niż czas, na który został ustanowiony trwały 
zarząd, z równoczesnym zawiadomieniem właściwego organu i orga-
nu nadzorującego, jeżeli umowa jest zawierana na czas oznaczony  
do 3 lat, albo za zgodą tych organów, jeżeli umowa jest zawierana na czas 
oznaczony dłuższy niż 3 lata lub czas nieoznaczony, jednak na okres nie 
dłuższy niż czas, na który został ustanowiony trwały zarząd; zgoda 
jest wymagana również w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas 
oznaczony strony zawierają kolejne umowy, których przedmiotem jest 
ta sama nieruchomość.

Przepisy rozdziału 8 ustawy (art. 67–90) określają zasady ustalania cen 
nieruchomości, opłat i rozliczeń z tytułu udostępnienia nieruchomości.

W przepisie art. 67 ust. 2 ugn zawarto zasady ustalania ceny przy sprzedaży 
nieruchomości w drodze przetargu.

Stosownie do przepisów art. 71 ustawy, za oddanie nieruchomości grunto-
wej w użytkowanie wieczyste pobiera się opłatę pierwszą i opłaty roczne. 
Pierwsza opłata za oddanie nieruchomości w drodze przetargu podlega 
zapłacie jednorazowo, nie później niż do dnia zawarcia umowy. W drodze 
bezprzetargowej opłata ta może być rozłożona na oprocentowane raty. 
Opłaty roczne wnosi się przez cały okres użytkowania wieczystego, w ter-
minie do dnia 31 marca każdego roku, z góry za dany rok. Nie pobiera się jej 
za rok, w którym użytkowanie wieczyste ustanowiono. Niezależnie od opłat 
rocznych z tytułu użytkowania wieczystego, przepisy ugn przewidują moż-
liwość ustalenia dodatkowych opłat rocznych obciążających użytkownika 
wieczystego. Zgodnie z art. 63 tej ustawy, dodatkowe opłaty roczne mogą 
być ustalone przez właściwy organ (starostę) w przypadku niedotrzyma-
nia przez użytkownika wieczystego terminów zagospodarowania nieru-
chomości, ustalonych w umowie o oddanie nieruchomości w użytkowanie  
wieczyste (z uwzględnieniem ewentualnego przedłużenia terminu zagospo-
darowania bądź wyznaczenia terminu dodatkowego). Instytucja aktualizacji 
opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości grunto-
wej określona jest w art. 77 i 78 ugn. Zgodnie z art. 77 ust. 1 ugn, wysokość 
opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości grunto-
wej, z zastrzeżeniem ust. 2 i 2a, podlega aktualizacji nie częściej niż raz 
na 3 lata, jeżeli wartość tej nieruchomości ulegnie zmianie. Zaktualizowaną 
opłatę roczną ustala się, przy zastosowaniu dotychczasowej stawki procen-
towej, od wartości nieruchomości określonej na dzień aktualizacji opłaty. 
W myśl zaś art. 78 ust. 2 tej ustawy, użytkownik wieczysty może, w terminie  
30 dni od dnia otrzymania wypowiedzenia wysokości dotychczasowej 
opłaty, złożyć do SKO właściwego ze względu na miejsce położenia nieru-
chomości wniosek o ustalenie, że aktualizacja opłaty jest nieuzasadniona 
albo jest uzasadniona w innej wysokości.
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Za nieruchomość oddaną w trwały zarząd pobiera się opłaty roczne przez 
cały okres trwałego zarządu, w terminie do 31 marca każdego roku, 
z góry za dany rok (art. 82 ugn). Opłaty z tytułu trwałego zarządu ustala 
się według stawki procentowej od ceny nieruchomości ustalonej zgodnie 
z art. 67 ust. 3 ugn (art. 83 ugn). Wysokość stawek procentowych opłat 
rocznych z tytułu trwałego zarządu jest uzależniona od celu, na jaki nie-
ruchomość została oddana (art. 83–84 ugn). W odniesieniu do nierucho-
mości Skarbu Państwa oddanych w trwały zarząd, starosta może, za zgodą 
wojewody, udzielać bonifikat od opłat rocznych, jeżeli nieruchomość wyko-
rzystywana jest na wymienione w przepisie szczególne cele (art. 84 ugn). 
Wysokość opłaty rocznej z tytułu trwałego zarządu nieruchomości może 
być aktualizowana, nie częściej niż raz w roku, jeżeli wartość tej nierucho-
mości uległa zmianie. Aktualizacji tej dokonuje się z urzędu albo na wniosek 
jednostki organizacyjnej posiadającej nieruchomość w trwałym zarządzie, 
na podstawie wartości nieruchomości określonej przez rzeczoznawcę 
majątkowego (art. 87 ugn). Stosownie do postanowień art. 7 ugn, jeżeli 
istnieje potrzeba określenia wartości nieruchomości, wartość tę określają 
rzeczoznawcy majątkowi.

Ustawa z 29 września 1994 r. o rachunkowości52 ma zastosowanie  
m.in. do powiatów, województw i ich związków, a także do powiatowych 
i wojewódzkich jednostek budżetowych, gospodarstw pomocniczych, 
zakładów budżetowych oraz funduszy celowych (art. 2 ust. 1 pkt 4). Zgod-
nie z art. 10 tej ustawy jednostki powinny posiadać dokumentację opisującą 
przyjęte zasady rachunkowości.

Nieruchomości jako składniki majątku jednostki, zaliczane są do środ-
ków trwałych; środki trwałe to rzeczowe aktywa trwałe i zrównane z nimi, 
o przewidywanym okresie ekonomicznej użyteczności dłuższym niż rok, 
kompletne, zdatne do użytku i przeznaczone na potrzeby jednostki (art. 3 
ust. 1 pkt 15 lit. a ustawy o rachunkowości).

Zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy o rachunkowości, odpowiedzialność za wyko-
nywanie obowiązków w zakresie rachunkowości określonych ustawą 
ponosi kierownik jednostki, w tym z tytułu nadzoru, również w przypadku, 
gdy określone obowiązki w zakresie rachunkowości – z wyłączeniem odpo-
wiedzialności za przeprowadzenie inwentaryzacji w formie spisu z natury 
– zostaną powierzone innej osobie za jej zgodą.

Zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy, księgi rachunkowe uznaje się za rzetelne, 
jeżeli dokonane w nich zapisy odzwierciedlają stan rzeczywisty.

Przepis art. 77 ust. 1 tej ustawy stanowi, że kto wbrew przepisom ustawy 
dopuszcza do nieprowadzenia ksiąg rachunkowych, prowadzenia ich 
wbrew przepisom ustawy lub podawania w tych księgach nierzetel-
nych danych, podlega grzywnie lub karze pozbawienia wolności do lat 2,  
albo obu tym karom łącznie.

Zasady rachunkowości i plan kont dla prowadzenia ewidencji podatków, 
opłat i niepodatkowych należności budżetowych realizowanych przez 

52	 Dz. U. z 2021 r. poz. 217, ze zm.
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organy podatkowe jednostek samorządu terytorialnego, ujęte zostały 
w rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 25 października 2010 r. w spra-
wie zasad rachunkowości i planu kont dla organów podatkowych jedno-
stek samorządu terytorialnego53 oraz w rozporządzeniu Ministra Rozwoju 
i Finansów z dnia 13 września 2017 r. w sprawie rachunkowości oraz pla-
nów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorial-
nego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, 
państwowych funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżeto-
wych mających siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej54.

Stosownie do postanowień art. 5 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy o finansach 
publicznych, dochodami publicznymi są dochody z mienia jednostek 
sektora finansów publicznych, do których zalicza się w szczególności 
wpływy z umów najmu, dzierżawy i innych umów o podobnym cha-
rakterze. W art. 111 pkt 1 ufp określono, że dochodami podatkowymi  
i niepodatkowymi budżetu państwa są podatki i opłaty, w części, która 
zgodnie z odrębnymi ustawami nie stanowi dochodów jednostek samo-
rządu terytorialnego, przychodów państwowych funduszy celowych 
oraz innych jednostek sektora finansów publicznych. W art. 111 pkt 8 tego 
wskazano zaś, że dochodami podatkowymi i niepodatkowymi budżetu pań-
stwa są też dochody z najmu i dzierżawy oraz z innych umów o podob-
nym charakterze, dotyczące składników majątkowych Skarbu Państwa, 
o ile odrębne ustawy nie stanowią inaczej. W przepisie art. 68 ust. 1 ufp 
określono, że kontrolę zarządczą w jednostkach sektora finansów publicz-
nych stanowi ogół działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji 
celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i termi-
nowy. Celem kontroli zarządczej jest zapewnienie w szczególności zgod-
ności działalności z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi, 
skuteczności i efektywności działania i przepływu informacji oraz ochrony 
zasobów. Według art. 69 ust. 1 ufp zapewnienie funkcjonowania adekwat-
nej, skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej należy do obowiązków  
m.in. wójta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczącego zarządu jed-
nostki samorządu terytorialnego oraz kierownika jednostki sektora finan-
sów publicznych. Z art. 267 ust. 1 pkt 3 ufp wynika obowiązek sporządzania 
przez zarządy powiatów i województw informacji o stanie mienia jednostki 
samorządu terytorialnego oraz przedstawiania tych informacji, w terminie 
do 31 marca roku następującego po roku budżetowym, organowi stanowią-
cemu jednostki samorządu terytorialnego.

Uregulowania dotyczące odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny  
finansów publicznych zawarte są w ustawie z 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych55. Ustawa 
ta określa zasady i zakres odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych, organy właściwe oraz postępowanie w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicznych (art. 1 ustawy). Katalog czy-
nów stanowiących naruszenie dyscypliny finansów publicznych określony 
został w art. 5–18a tej ustawy.

53	 Dz. U. z 2010 r. Nr 208, poz. 1375.
54	 Dz. U. z 2020 r. poz. 342.
55	 Dz. U. z 2021 r. poz. 289.
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Należności powstałe z tytułu zawieranych umów określonych w Kodeksie 
cywilnym, niezapłacone w określonym terminie, dochodzone są w drodze 
egzekucji sądowej, na podstawie przepisów Kodeksu postępowania cywil-
nego (art. 758–1088). Zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego, okres 
przedawnienia dla roszczeń o świadczenia okresowe wynosi trzy lata, 
koniec terminu przedawnienia przypada na ostatni dzień roku kalenda-
rzowego (art. 118), a bieg przedawnienia rozpoczyna się od dnia, w którym 
roszczenie stało się wymagalne (art. 120).

Należności wynikające natomiast z oddania nieruchomości w trwały 
zarząd, jako powstałe w drodze decyzji administracyjnej, dochodzone 
są w trybie upea. Prowadzone przez organy egzekucyjne postępowanie 
i stosowane przez nie środki przymusu służące doprowadzeniu do wykona-
nia lub zabezpieczenia wykonania obowiązków określają przepisy ustawy 
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji56.

W przepisie art. 2 § 1 pkt 1a wskazano, że egzekucji administracyjnej pod-
legają niepodatkowe należności budżetowe, do których stosuje się przepisy 
ufp. Poprzez niepodatkowe należności budżetowe należy rozumieć niebę-
dące podatkami i opłatami należności stanowiące dochód budżetu państwa 
lub budżetu jednostki samorządu terytorialnego, wynikające ze stosunków 
publicznoprawnych. Zgodnie z art. 6 § 1 upea wierzyciel, w tym przypadku 
starosta, w razie uchylania się zobowiązanego od wykonania obowiązku 
powinien podjąć czynności zmierzające do zastosowania środków egze-
kucyjnych. W przypadku należności z tytułu gospodarowania nierucho-
mościami Skarbu Państwa organem egzekucyjnym jest naczelnik urzędu  
skarbowego, zaś wierzycielem starosta powiatu.

Sposób postępowania wierzycieli należności pieniężnych określa rozporzą-
dzenie Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 18 listo-
pada 2020 r. w sprawie postępowania wierzycieli należności pieniężnych57 
(weszło w życie z dniem 20 lutego 2021 r., zaś wcześniej obowiązywało roz-
porządzenie Ministra Finansów z dnia 23 lipca 2020 r.58). Rozporządzenie 
to określa formy działań informacyjnych podejmowanych wobec zobowią-
zanego zmierzających do dobrowolnego wykonania przez niego obowiązku, 
przypadki, w których mogą być te działania podejmowane oraz sposób 
ich ewidencjonowania, a także tryb postępowania wierzycieli należności  
pieniężnych przy podejmowaniu czynności zmierzających do zastosowania 
środków egzekucyjnych.

Wszczęcie postępowania egzekucyjnego jest poprzedzone określonymi 
czynnościami, których dopełnienie stanowi o dopuszczalności egzekucji. 
Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporządzenia, wierzyciel może podejmować działa-
nia informacyjne, w przypadku gdy okres do upływu terminu przedawnie-
nia należności pieniężnej jest dłuższy niż 6 miesięcy, a tytuł wykonawczy  
nie został wystawiony. W myśl § 3 ust. 1 tego rozporządzenia, wierzyciel 
przesyła zobowiązanemu upomnienie, o ile jest wymagane, w zakresie 
należności pieniężnej, której wysokość:

56	 Dz. U. z 2020 r. poz. 1427, ze zm.
57	 Dz. U. z 2020 r. poz. 2083.
58	 Dz. U. z 2020 r. poz. 1294.
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1) 	 przekracza dziesięciokrotność kosztów upomnienia:
a) 	 niezwłocznie – jeżeli nie zostały podjęte działania informacyjne,
b) 	 przed upływem 21 dni od dnia, w którym po raz pierwszy podjęto 

działanie informacyjne;
2) 	 nie przekracza dziesięciokrotności kosztów upomnienia – przed upły-

wem 6 miesięcy poprzedzających upływ terminu przedawnienia należ-
ności pieniężnej.

W przypadku, gdy egzekucja administracyjna może być wszczęta bez 
uprzedniego doręczenia upomnienia, wierzyciel wystawia tytuł wykonaw-
czy obejmujący należność pieniężną, której wysokość:
1) 	 przekracza dziesięciokrotność kosztów upomnienia:

a) 	 niezwłocznie – jeżeli nie zostały podjęte działania informacyjne,
b) 	 przed upływem 21 dni od dnia, w którym po raz pierwszy podjęto  

działanie informacyjne;
2) 	 nie przekracza dziesięciokrotności kosztów upomnienia – przed upły-

wem 6 miesięcy poprzedzających upływ terminu przedawnienia należ-
ności pieniężnej.

Wierzyciel występuje do organu egzekucyjnego o podanie informacji  
dotyczącej nadania tytułowi wykonawczemu klauzuli o skierowaniu tytułu 
do egzekucji administracyjnej lub wysokości kosztów egzekucyjnych (§ 10).
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6.3. Wykaz aktów prawnych dotyczących kontrolowanej 
działalności

1.	Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny – Dz. U. z 2020 r. 
poz. 1740, ze zm.

2.	Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
– Dz. U. z 2020 r. poz. 1575, ze zm.

3.	Ustawa z  dnia 17  czerwca 1966  r. o  postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji – Dz. U. z 2020 r. poz. 1427, ze zm.

4.	Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości – Dz. U. z 2021 r. 
poz. 217, ze zm.

5.	Ustawa z  dnia 21  sierpnia 1997  r. o  gospodarce nieruchomościami 
– Dz. U. z 2020 r. poz. 1990, ze zm.

6.	Ustawa z  dnia 29  sierpnia 1997  r. –  Ordynacja podatkowa  
– Dz. U. z 2020 r. poz. 1325, ze zm.

7.	 Ustawa z  dnia 10  września 1999  r. –  Kodeks karny skarbowy 
– Dz. U. z 2021 r. poz. 408, ze zm.

8.	Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych – Dz. U. z 2021 r. poz. 289.

9.	Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej 
w województwie – Dz. U. z 2019 r. poz. 1464.

10.	Ustawa z  dnia 27  sierpnia 2009  r. o  finansach publicznych  
– Dz. U. z 2021 r. poz. 305.

11.	Ustawa z  dnia 15  grudnia 2016  r. o  Prokuratorii Generalnej 
Rzeczypospolitej Polskiej – Dz. U. z 2020 r. poz. 762, ze zm.

12.	Ustawa z  dnia 16  grudnia 2016  r. o  zasadach zarządzania mieniem 
państwowym – Dz. U. z 2020 r. poz. 735, ze zm.

13.	Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przekształceniu prawa użytkowania 
wieczystego gruntów zabudowanych na  cele mieszkaniowe w  prawo 
własności tych gruntów – Dz. U. z 2020 r. poz. 2040.

14.	Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych 
z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych 
chorób zakaźnych oraz  wywołanych nimi sytuacji kryzysowych 
– Dz. U. z 2020 r. poz. 1842, ze zm.

15.	Ustawa z  dnia 31  marca 2020  r. o  zmianie ustawy o  szczególnych 
rozwiązaniach związanych z  zapobieganiem, przeciwdziałaniem 
i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych 
nimi sytuacji kryzysowych oraz  niektórych innych ustaw  
– Dz. U. z 2020 r. poz. 568, ze zm.

16.	Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w zakresie 
działań osłonowych w  związku z  rozprzestrzenianiem się  wirusa  
SARS-CoV-2 – Dz. U. z 2020 r. poz. 875, ze zm.

17.	 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie 
sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie 
nieruchomości – Dz. U. z 2014 r. poz. 1490, ze zm.
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18.	Rozporządzenie Ministra Finansów z  dnia 30  października 2014  r. 
w sprawie określenia należności, których egzekucja może być wszczęta 
bez uprzedniego doręczenia upomnienia – Dz. U. 2017 r. poz. 131.

19.	Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie 
postępowania wierzycieli należności pieniężnych –  Dz.  U. z  2017  r. 
poz. 1483.

20.	Rozporządzenie Ministra Rozwoju i  Finansów z  dnia 13  września 
2017  r. w  sprawie rachunkowości oraz  planów kont dla budżetu 
państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego, jednostek 
budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, państwowych 
funduszy celowych oraz  państwowych jednostek budżetowych 
mających siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej  
– Dz. U. z 2020 r. poz. 342.

21.	Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie 
sprawozdawczości budżetowej – Dz. U. z 2020 r. poz. 1564, ze zm.

22.	Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie 
postępowania wierzycieli należności pieniężnych –  Dz.  U. z  2020  r. 
poz. 1294.

23.	Rozporządzenie Ministra Finansów, Funduszy i  Polityki Regionalnej 
z  dnia 18  listopada 2020  r. w  sprawie postępowania wierzycieli 
należności pieniężnych – Dz. U. z 2020 r. poz. 2083.

24.	Komunikat nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie 
standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych  
– Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84.
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6.4. Wykaz podmiotów, którym przekazano informację 
o wynikach kontroli

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
4. Prezes Rady Ministrów
5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego
6. Rzecznik Praw Obywatelskich
7. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej
8. Przewodniczący Sejmowej Komisji Samorządu Terytorialnego 

i Polityki Regionalnej
9. Przewodniczący Senackiej Komisji Samorządu Terytorialnego 

i Administracji Państwowej
10. Wojewoda Łódzki
11. Prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej w Łodzi
12. Starostowie Powiatów


