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Instytucja wspoldzialania w administracji
w aspekcie rozwigzan prawnych dotyczacych
opiniowania operatow szacunkowych

Wprowadzenie

Decyzje administracyjne i inne akty wydawane w zakresie gospodarki
nieruchomo$ciami, m.in. w przypadku wywlaszczania nieruchomosci lub
aktualizacji optat z tytulu uzytkowania wieczystego, wymagaja od organu
administracji prowadzacego postepowanie oceny dowodu, jakim jest spo-
rzadzony przez bieglego rzeczoznawce operat szacunkowy. W odniesieniu
do tego dowodu podnoszone sa czesto zarzuty co do prawidlowosci dokona-
nej w nim wyceny nieruchomoéci. Strony niezadowolone z decyzji wydawa-
nych na podstawie operatu szacunkowego wdrazaja postepowanie odwo-
lawcze lub w dalszym etapie wnosza skargi do sadéw administracyjnych
dotyczace decyzji wydanych na podstawie operatow szacunkowych. Naj-
wiece] kontrowersji budzi zakres oceny operatu, jakim jest jego zawartosé
merytoryczna, ktérej ocena wymaga posiadania przez organ administracji
wiadomosci specjalnych. Mozliwo$¢ rozwigzania problemu oceny dowodow
z operatéw szacunkowych wprowadza ustawa o gospodarce nieruchomo$-
ciami (dalej: u.g.n.). Artykut 157 tej ustawy zawiera ogdlna regulacje, iz
oceny prawidltowoéci sporzadzenia operatu szacunkowego dokonuje orga-
nizacja zawodowa rzeczoznawcow majatkowych w terminie nie dtuzszym
niz dwa miesiace od dnia zawarcia umowy o dokonanie tej oceny. W chwili
obecnej nalezy jednak zwrdéci¢ uwage na brak wyraznej regulacji ustawo-
wej, w przepisach zaréwno prawa materialnego, jak 1 procedury admini-
stracyjnej, ktora regulowalaby kwestie zwracania sie organu administra-
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¢ji prowadzacego postepowanie do organizacji zawodowe] rzeczoznawcow
majatkowych w przypadku jakichkolwiek trudnosci lub watpliwosci doty-
czacych merytorycznej oceny operatu szacunkowego jako dowodu w poste-
powaniu, ktérego celem jest podjecie decyzji na podstawie lub wedtug war-
toéci nieruchomosci.

Celem opracowania jest rozwazenie mozliwo$ci odpowiedniego zasto-
sowania w opisanej wyzej sytuacji przepiséw art. 106 kodeksu postepowa-
nia administracyjnego (dalej: k.p.a.) dotyczacych instytucji wspétdziata-
nia organdow. Jako teze nalezy przyjaé, ze prawne uregulowanie obowigazku
zasiegniecia opinii fachowego gremium w przypadku jakichkolwiek wat-
pliwosci dotyczacych merytorycznej oceny operatéw szacunkowych, przy-
czyni sie do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwie-
nia sprawy, zgodnie z zasada praworzadno$ci przy uwzglednieniu interesu
spolecznego oraz slusznego interesu stron postepowan w zakresie gospo-
darki nieruchomos$ciami.

Wspoldzialanie w administracji — zagadnienia ogdlne

W doktrynie prawa administracyjnego wyodrebnia sie przynajmniej
dwie rézne formy wspotdziatania: w zakresie prawa ustrojowego 1 w zakre-
sie prawa materialnego. Jak podkresla Jan Zimmermann, w prawie ustro-
jowym wspoétdziatanie umozliwia wspélna realizacje zadan w zakresie ad-
ministracji publicznej np. przez kilka jednostek samorzadu terytorialnego!.
Podstawe obowigzku wspétdziatania moga stanowié takze przepisy prawa
materialnego, ktére postuguja sie nastepujacymi zwrotami warunkujacy-
mi obowiazek wspoétdziatania: ,zgoda”, ,uzgodnienie”, ,porozumienie”, ,,0pi-
nia”, ,wyrazenie stanowiska”?. W literaturze podkreéla sie, ze podstawowa,
przyczyna wspoéldzialania organdéw administracji publicznej jest koniecz-
no$é zapewnienia merytorycznego wsparcia przy rozstrzyganiu spraw wy-
magajacych specjalistycznej wiedzy lub specyficznych informacji®. Wedlug
Stanistawa Biernata: ,, Do wspéldziatania dochodzi wéwcezas, jezeli pewien
problem spoteczny, kulturalny lub gospodarczy nie moze by¢ rozwigazany
przez jeden podmiot administracji, ewentualnie przez jeden pion podmio-
tow. Rozwigzanie danego problemu nie mieéci sie w petni w zakresie dzia-
lania jednego podmiotu, dlatego ma miejsce przecinanie sie zakreséw dzia-
lania dwéch lub wiecej podmiotéw”4. Jak dalej podkreéla autor, Zrédlem

L J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 231.
2 Ibidem.

3 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa admini-
stracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 84.

4 S. Biernat, Dziafania wspélne w administracji paristwowej, Wroclaw—Warszawa 1979, s. 38.
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np. opiniodawczych kompetencji organu sg kwalifikacje fachowe danej jed-
nostki (eksperci) czy tez udzial czynnika spoltecznego w wyrazaniu opinii®.

Poszczegblne formy wspdldzialania sa zgodnie definiowane w literatu-
rzeb. Dzialanie ,po zasiegnieciu opinii” jest to wspéldzialanie polegajace na
konsultacjach zainteresowanych podmiotéw, zasieganiu opinii. Podmioty
konsultujace sie (zasiegajace opinii) nie sa zwiazane stanowiskiem podmio-
tow wspoldzialajacych. Zdaniem S. Biernata celem tej formy wspoétdziatania
jest poszerzenie wiedzy danego podmiotu o problemie, wzbogacenie obra-
zu sprawy dzieki innemu spojrzeniu podmiotu opiniujacego, konsultujace-
go lub doradczego. Opinie wedlug tego autora nie sa wigzace dla podmio-
tu wlaSciwego dla zatatwienia sprawy, ale mozna wymagac, aby podmiot
ten uzasadnit stanowisko odbiegajace od opinii lub rady’. Zdaniem Janu-
sza Borkowskiego przy formach wspoétdziatania ,,w porozumieniu”, ,,po (w)
uzgodnieniu”, ,za zgoda”, aby decyzja mogta by¢ wydana, musi by¢ zbiez-
no$é¢ woli organu wspoétdziatajacego 1 wydajacego decyzje. Poglady obu or-
ganOw maja jednakowa wage, gdyz sa to organy réwnorzedne w hierarchii
i organy fachowe®.

W literaturze obok wspoéldziatania organdéw wyrdznia sie takze wspot-
decydowanie organdéw oraz wspotkompetencje organéw. Wspdétdecydowa-
niem, zdaniem Jerzego Swiqtkiewicza, jest dziatanie ,w porozumieniu”,
,W uzgodnieniu”. Z form wspoétdecydowania autor wylacza zasieganie opi-
nii, nawet wéwczas gdy w éwietle obowiazujacych przepiséw prawa jest
ono obligatoryjne, bowiem organ decydujacy zwigzany jest tylko obowiaz-
kiem zasiegniecia opinii, nie ma natomiast obowiazku postapienia zgod-
nie z jej trescia. Obok wyzej wymienionych form wspétdecydowania autor
wymienia jeszcze jedna, mianowicie tzw. dzialanie (rozstrzygniecie) orga-
nu na podstawie decyzji innego organu czy inaczej wydawanie aktow po-
mocniczych stanowiacych podstawe wydania wlaéciwej decyzji, ktora au-
tor poddaje krytyce®.

Zdaniem J. Zimmermanna ze wspotkompetencja organéw mamy do czy-
nienia wowczas, gdy prawo materialne przewiduje sytuacje, kiedy stano-
wisko organu wspotdziatajacego jest wigzace. Nie mozna natomiast méwié
o wspotkompetencji, gdy w postepowaniu administracyjnym jeden organ

5 Ibidem, s. 80.

6 Szerzej o tym D. Wilkowska-Kolakowska, Wycena nieruchomosci, operat szacunkowy, rze-
czoznawstwo majgtkowe, Warszawa 2012, s. 69—73.
7 S. Biernat, op. cit., s. 801in.

8 J. Borkowski, Wspétdziatanie organéw administracji paristwowej przy wydawaniu indywi-
dualnych decyzji administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego. Seria 1” 1963,
nr 31, s. 78.

9 Szerzej o tym J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspdtdecyzji organéw w prawie administra-
cyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1964, nr 5-6, s. 771 i n.
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wydaje decyzje, a drugi nie uczestniczy w jej wydaniu, ale wydaje osobne
postanowienie wyrazajace jego stanowisko!?.

Instytucja wspdétdziatania jest takze instytucja procesowa, zostata bo-
wiem uregulowana w art. 106 k.p.a.!? Wspétdziatanie réznych organéw
przy zalatwianiu indywidualnej sprawy administracyjnej polega na tym,
ze jeden organ rozstrzyga sprawe w drodze decyzji administracyjnej, na-
tomiast inny organ (inne organy) jest uprawniony do zajecia w tej sprawie
stanowiska w formie okresélonej przez przepisy prawa materialnego. De-
cyzja ta moze by¢ wydana dopiero po wydaniu stosownego postanowienia
przez organ wspotdziatajacy. Wspodtdziatanie jest mozliwe miedzy réwno-
rzednymi podmiotami, niepozostajacymi wzgledem siebie w stosunku nad-
rzednoéci ani podporzadkowania'?. Jak wynika z analizy przepisu art. 106
k.p.a., podstawowa cecha wspdéldzialania jest wspoétpraca miedzy organa-
mi. W orzecznictwie podkresla sie, ze art. 106 k.p.a. ma zastosowanie do
organow, ktére z mocy przepisOw prawa materialnego powotane zostaty do
zalatwiania indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. Pojecie organu w orzecznictwie 1 doktrynie jest rozumia-
ne szeroko: ,niezbedna cecha organu administracyjnego jest, aby byl kom-
petentny do wydawania aktéw prawnych okreélajacych czyje$ prawa lub
obowiazki’13, Ogélna definicje organu sformutowal Jan Boé, wedtug ktérego:
,Organ administracji publicznej to cztowiek lub grupa ludzi znajdujacy sie
w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego; powo-
lany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposéb i ze skutka-
mi wlasciwymi temu prawu; dziatajacy w granicach przyznanych mu przez
prawo kompetencji”’!4. Zdaniem J. Borkowskiego natomiast wspétdziata-
jacy podmiot moze nie by¢ organem administracji, a jedynie moze by¢ po-
wolany z ustawy do wykonania zleconej funkcji administracji publicznej!®.

W literaturze wskazuje sie na pomocniczy, stuzebny charakter postepo-
wania prowadzonego przed organem wspéldziatajacym, szczegdlny tryb jego
wszczynania (okreélony w art. 106 § 2 1 3 jako zwrdcenie sie organu prowa-
dzacego sprawe do innego organu o zajecie stanowiska), prowadzenie tylko
w niektérych przypadkach postepowania wyjaéniajacego (art. 106 § 4) oraz
zakonczenie postepowania przez wydanie postanowienia (art. 106 § 5)16,

10 J, Zimmermann, op. cit., s. 232.

11 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257.

12 Por. uzasadnienie do uchwaly sktadu pieciu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 11 maja 1998 r., OPK 3/98, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A61A5674AC (28.11.2017).

13 Ibidem.

14 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroc-
taw 2005, s. 137.

15 J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2012, s. 423.

16 Ibidem, s. 4181in.
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Jak wynika z powyzszego przegladu stanowisk w literaturze, pod wzgle-
dem formalnym do wspoétdzialania dochodzi jedynie pomiedzy organami
administracji, chociaz kodeks postepowania administracyjnego w art. 106
postuguje sie blizej nieokreslonym pojeciem organu. Prawo materialne na-
tomiast okre§la sposoby (formy) wspéldziatania, poczawszy od dzialania ,,po
zasiegnieciu (z reguly niewiazacej) opinii”, a skonczywszy na wspéldecydo-
waniu, czyli dziataniu ,,po uzgodnieniu” lub ,za zgoda” innego organu. We
wszystkich tych przypadkach mozna jednakze wyraznie wyodrebni¢ organ
podejmujacy decyzje 1 ponoszacy za nia odpowiedzialnosé i organ wspoétdzia-
lajacy, ktory odgrywa jedynie incydentalng, pomocnicza role, cho¢ w wielu
przypadkach niezwykle istotna dla rozstrzygniecia sprawy.

Ocena operatow szacunkowych w postepowaniu
administracyjnym — dylematy i problemy

Decyzje administracyjne 1 inne akty wydawane w zakresie gospodarki
nieruchomoéciami wymagaja, od organu administracji prowadzacego poste-
powanie oceny dowodu, jakim jest sporzadzony przez bieglego rzeczoznawce
operat szacunkowy. W odniesieniu do tego dowodu podnoszone sa czesto za-
rzuty co do prawidtowoéci dokonanej w nim wyceny nieruchomoséci. Strony
niezadowolone z decyzji wydawanych na podstawie operatu szacunkowego
wdrazaja postepowanie odwotawcze lub na dalszym etapie wnosza skargi
do sadéw administracyjnych dotyczace decyzji wydanych na podstawie ope-
ratéw szacunkowych. Na przyktad w postepowaniu przed Samorzadowym
Kolegium Odwotawczym operat szacunkowy jako dowdd stuzacy okresle-
niu warto$ci nieruchomoéci, jej wzrostu lub zmniejszenia, jest przedmio-
tem oceny sktadu orzekajacego kolegium podczas rozprawy wyznaczonej
w celu rozstrzygniecia wniosku uzytkownika wieczystego kwestionujace-
go wysoko§¢ zaktualizowanej optaty. W doktrynie 1 orzecznictwie panuje
zgodnosé co do tego, ze organ administracji, dzialajac na podstawie kodek-
su postepowania administracyjnego zgodnie z dyspozycja art. 80 k.p.a, po-
winien dokonaé¢ swobodnej oceny dowodu, jakim jest operat szacunkowy
sporzadzony przez rzeczoznawce majatkowego zgodnie z zasadami wiedzy
specjalnej. Jak wskazal krakowski Wojewddzki Sad Administracyjny w wy-
roku: ,to organ, a nie rzeczoznawca wydaje decyzje, podejmujac wszelkie
czynno$ci niezbedne do dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego, majac
na wzgledzie interes spoleczny 1 stuszny interes strony (art. 7 k.p.a.), oce-
niajac na podstawie catoksztattu materialu dowodowego, czy dana okolicz-
no$¢ zostata udowodniona (art. 80 k.p.a.) 1 przedstawiajac ja w uzasadnie-
niu wydanej decyzji (art. 107 § 3 k.p.a.). Do organu rozpoznajacego sprawe
nalezy obowiazek zbadania, czy przedlozony operat szacunkowy jest spo-
rzadzony prawidlowo, tj. zgodnie z przepisami, jak réwniez czy jest logiczny
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1 zupelny. Tylko bowiem operat szacunkowy spelniajacy warunki formal-
ne i oparty na prawidtowych danych dotyczacych szacowanych nierucho-
moéci, wlasciwym doborze nieruchomosci podobnych oraz wlasciwym wy-
chwyceniu cech réznigcych te nieruchomosei od nieruchomosci wyceniane;j
1 wladciwym ustaleniu wspélczynnikéw korygujacych, moze stanowié pod-
stawe rozstrzygniecia sprawy””.

W praktyce jednak zakres oceny operatu budzi liczne kontrowersje. Za-
uwazyl to Naczelny Sad Administracyjny, ktory w wyroku z dnia 7 mar-
ca 2014 r. stwierdzil, iz: ,,Zaréwno przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
moséciami, jak réwniez standardy zawodowe oraz kodeks etyki naktadaja
na rzeczoznawce majatkowego przy dokonywaniu wyceny nieruchomosci
obowiazek wykorzystania zaréwno swojej wiedzy specjalistycznej, jak row-
niez dokladania nalezytej starannos$ci. Ocena operatu szacunkowego przez
organ administracji nie jest wiec mozliwa w takim zakresie, w jakim mia-
laby dotyczyé wiadomoéci specjalnych”!8,

Réwniez w literaturze podkresla sie, ze do wydawania rozstrzygnieé ad-
ministracyjnych, zwlaszcza decyzji, potrzebna jest coraz czeéciej kwalifi-
kowana wiedza fachowa, dotyczaca nieraz bardzo waskiej specjalnoécil?.
Jest to szczegéblnie wyraznie widoczne w przypadku decyzji podejmowa-
nych w zakresie gospodarki nieruchomosciami na podstawie lub wedtug
wartosci nieruchomoséci. Zdaniem J. Zimmermanna niebezpieczny, a wrecz
szkodliwy czy tez patologiczny charakter ma brak regul ustanawiania eks-
pertéw, przypadkowy dobér ekspertéw czy stawiane im niejasne lub suge-
rujace wymagania. Ponadto, jak dalej twierdzi autor, korzystanie z pomo-
cy ekspertéw moze zbyt tatwo zwalniaé organy administracji publicznej od
mys$lenia 1 odpowiedzialnoS$ci za podjete dziatania, ktéra tatwo jest prze-
rzucié na nieodpowiadajacego eksperta?0.

Rada Krajowa Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcow Majat-
kowych (PFSRM) natomiast opracowala w tej sprawie stanowisko z dnia
23 marca 2015 r. dotyczace granic weryfikacji przydatnosci dowodowe] ope-
ratow szacunkowych oraz wykladni pojecia wiedzy specjalnej rzeczoznaw-
cy majatkowego, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Arbitralna krytyka zawarto-
§ci merytorycznej wycen, praktykowana przez podmioty w rézny sposéb
powiazane z wynikiem wyceny, jest zjawiskiem niepokojacym, podwazaja-
cym zaufanie 1 szacunek do zawodu rzeczoznawcy majatkowego. Dostrze-

17 Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 30 czerwca 2015 r.,
II SA/Kr 526/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/803BFB1AA3 (26.11.2017).

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 marca 2014 r., I OSK 1894/12, http:/
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C314F8C63E (26.11.2017).

19 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 107.
20 Ibidem, s. 107.
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galny jest tutaj brak uniwersalnych i jednolitych wytycznych rysujacych
granice weryfikacji przydatnoéci dowodowej operatéw szacunkowych” 21,
Jak podkreslitam wyzej, do sadéw administracyjnych trafiaja liczne
skargi na rozstrzygniecia organéw administracji wydawane w zakresie
gospodarki nieruchomoéciami oparte na ocenie dowodu, jakim jest operat
szacunkowy. Sady administracyjne rozpatrujace te skargi w ré6zny sposob
ustosunkowujq sie do kwestii oceny tego typu dowodu. Na przyktad zgod-
nie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krako-
wie z dnia 18 sierpnia 2015 r. ,zadne argumenty nie przemawiajq za tym,
aby organy rozpoznajace sprawe na podstawie tego dokumentu nie mogty
samodzielnie ocenié jego warto$ci dowodowej 1 ewentualnie zadaé od rze-
czoznawcy uzupelnienia tego dokumentu albo wyjadnien co do jego tresci.
Rygoryzm w okresleniu zasad, wedlug ktorych sporzadzany jest operat
szacunkowy, nie pozbawia go cech opinii biegtego, o jakiej mowa w art. 84
§ 1 k.p.a. 1 do organu orzekajacego nalezy ostatecznie jego merytorycz-
na ocena. Opinia rzeczoznawcy majatkowego (operat szacunkowy) nie ma
dla organu charakteru wiazacego 1 winien on ja przed wydaniem decyzji
ocenié¢”?2, Natomiast w wyroku z dnia 30 czerwca 2015 r. WSA w Krako-
wie stwierdzil, ze ,,Sad w sktadzie rozpoznajacym sprawe podziela poglad,
zgodnie z ktérym ocena operatu szacunkowego przez organ administra-
¢ji publicznej podlega ograniczeniom 1 nie jest mozliwa w takim zakresie
w jakim miataby dotyczy¢ wiadomosci specjalnych, a o wyborze podejscia
1 metody, wyborze nieruchomosci, ktére przyjmuje do poréwnania szaco-
wania nieruchomoséci w obecnym stanie prawnym decyduje rzeczoznawca.
[Dlatego] obowiazkiem rzeczoznawcy jest takze uzasadnié przyjete przez
niego stanowiska w zakresie nie wymagajacym posiadania wiedzy specja-
listycznej, tj. w taki sposéb, aby organ mial mozliwos§é¢ ustosunkowania
sie do operatu 1 jego oceny. Rzeczoznawca majatkowy jest zatem obowia-
zany doglebnie uzasadni¢ swoje stanowisko, w szczegdlnosci gdy dokona-
ne w operacie ustalenia lub charakterystyki budza watpliwosci organu lub
stron postepowania”??. Na podobnym stanowisku stanal WSA w Krako-
wie w wyroku z dnia 10 kwietnia 2017 r., stwierdzajac, ze ,,Niejednokrot-
nie, dla dokonania prawidlowej oceny, konieczne okazuje sie uzyskanie
od rzeczoznawcy dodatkowych wyjaénien, czy nawet uzupelnienie opinii”.
Niekiedy jednak moze by¢ to proba nieudana, jak bowiem dalej stwierdzit
sklad orzekajacy: ,,Organ odwolawczy podjat préobe skorzystania z takie-
go narzedzia, lecz w wyegzekwowaniu od rzeczoznawcy miarodajnej odpo-

21 https://srm.wroclaw.pl/wp-content/uploads/2015/03/2015.03.23-rk-pfsrm-stanowisko-w-spra-
wie-granic-weryfikacji-operatow-szacunkowych.pdf (26.11.2017).

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 sierpnia 2015 r.,
II SA/Kr 703/15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/12445574E5 (25.11.2017).

23 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 30 czerwca 2015 r....
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wiedzi nie byl konsekwentny. Poprzestajac na uznaniu za niezadowalaja-
ca odpowiedz bieglego, organ odwolawczy sprawe przekazal do ponownego
rozpoznania z zaleceniem powolania innego rzeczoznawcy”?*. W niektérych
wreszcie przypadkach w opinii sadéw rozpatrujacych skargi na decyzje or-
ganOw administrac)i to strony postepowania powinny wziac na siebie cie-
zar zapewnienia materialu dowodowego w przypadku, gdy posiadany przez
organ budzi watpliwoéci stron. Jak bowiem stwierdzil WSA w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z dnia 8 lipca 2015 r., ,W sytuacji gdy, zdaniem
strony bedacej podmiotem uprawnionym do odszkodowania, uzyskany zo-
stal w postepowaniu na zlecenie organu operat szacunkowy okreslajacy
jej zdaniem zbyt niska warto§¢ nieruchomosci, oczywistym uprawnieniem
strony jest przedlozenie operatu wykonanego na jej wlasne zlecenie. W ta-
kiej sytuacji procesowej organ, dysponujac kontroperatem, musiatby wska-
zaé, ktéra wycene uznaje za wiarygodny dowdd w sprawie, a ktorej odma-
wia wiarygodnosci 1 mocy dowodowej. Organ, dysponujac dwoma istotnie
rézniacymi sie operatami szacunkowymi, mialby tez podstawe, aby wysta-
pié, w trybie art. 157 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, do organiza-
cji zawodowej rzeczoznawcéw majatkowych o ocene prawidtowoséci opera-
tu szacunkowego sporzadzonego na wlasne zlecenie”??,

Wspomniana w powyzszym orzeczeniu mozliwo$¢ zwricenia sie organu
wydajacego decyzje na podstawie dowodu, jakim jest operat szacunkowy,
do organizacji zawodowe] rzeczoznawcéw majatkowych wynika z art. 157
u.g.n.?8, ktéry zawiera ogélna regulacje, iz oceny prawidlowos$ci sporzadze-
nia operatu szacunkowego dokonuje organizacja zawodowa rzeczoznawcow
majatkowych w terminie nie dtuzszym niz dwa miesiace od dnia zawarcia
umowy o dokonanie tej oceny. W orzecznictwie mozliwo$é ta jest ocenia-
na w rézny sposoéb. Z jednej strony, jak wskazal w wyroku WSA w Krako-
wie: ,,Z tredci art. 157 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie mozna
wywodzi¢ bezwzglednego ograniczenia mozliwos$ci oceny elementu mate-
rialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym, jakim jest operat
szacunkowy. W szczegdlnos$ci nie mozna podzieli¢ pogladu, iz zakwestio-
nowanie prawidlowo$ci operatu moze nastapié jedynie poprzez zlecenie je-
go oceny organizacji rzeczoznawcoéw majatkowych”?’, a nawet, zdaniem sa-
du, bylby to przejaw formalizmu dowodowego. Z drugiej strony sady uznaja,
mozliwo$é, a nawet powinno§¢ zwrdcenia sie przez organ prowadzacy po-
stepowanie o dokonanie oceny operatu szacunkowego przez organizacje za-

24 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 kwietnia 2017 r.,
II SA/Kr 1414/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EBE5065216 (25.11.2017).

25 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 8 lipca
2015 r., IT SA/Go 112/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FB79DF3793 (25.11.2017).

26 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami, Dz.U. z 2016 r., poz. 2147
z pézn. zm.

27 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 sierpnia 2015 r....



Instytucja wspétdzialania w administracji w aspekcie rozwigzan prawnych... 189

wodowag, rzeczoznawcow majatkowych. Jak podkreslit WSA w Biatymsto-
ku w wyroku z dnia 27 stycznia 2017 r., ,Regula, ze organ i Sad nie moga
ingerowac¢ w merytoryczna czes¢ operatu, powoduje, ze w zakresie wyma-
gajacym wiadomosci specjalnych ocena prawidlowosSci sporzadzenia ope-
ratu szacunkowego moze by¢ dokonana wylacznie przez organizacje za-
wodowa, rzeczoznawcow majatkowych zgodnie z art. 157 ust. 1 u.g.n. Nie
mozna wszak przyjmowac, ze obowiazek zwrdcenia sie do organizacji za-
wodowej rzeczoznawcow z wnioskiem o dokonanie oceny operatu kazdora-
zowo ma obcigzaé organ”?®. W podobny sposéb wypowiedzial sie réwniez
WSA w Gliwicach w swoim orzeczeniu: ,,Skoro strona zgtaszata szereg za-
rzutéw pod adresem operatu, dotyczacych np. doboru dziatek czy zasad-
noéci postugiwania sie okreslong baza danych, a organ administracji nie
moégt w ramach swej kompetencji zarzutéw tych zweryfikowac 1 obalié, to
jedynym wyjéciem jest przyjecie, ze oceny operatu winna dokonaé wtasci-
wa organizacja zawodowa??.

Jak wynika z powyzszego przegladu stanowisk w orzecznictwie, zakres
1 sposéb oceny operatu szacunkowego moga powodowac liczne problemy
skutkujace nawet wydaniem nieprawidlowej decyzji administracyjnej. Or-
gany bowiem albo probuja samodzielnie oceni¢ formalnie 1 merytorycznie
dowdd, jakim jest operat szacunkowy, albo zwracaja, sie o uzupelnienie
opinii lub ztozenie wyjaénien do tego samego rzeczoznawcy, ktéry sporza-
dzit operat, albo wnioskuja o przedtozenie kolejnej opinii o wartosci nie-
ruchomosci do innego biegtego, lub tez oczekuja, ze strona postepowania
zakwestionuje operat szacunkowy, zleci wykonanie drugiego operatu we
wlasnym zakresie 1 dostarczy go jako dowdéd w postepowaniu administra-
cyjnym, czy tez zwroci sie do organizacji zawodowej rzeczoznawcOw ma-
jatkowych o ocene operatu. Niewatpliwie powoduje to przedtuzenie poste-
powania i generuje dodatkowe koszty, a takze, paradoksalnie, na strony
(ktére maja mozliwosé zlecenia wykonania kolejnego operatu) przerzuca
czesto konieczno$é oceny prawidlowosci merytorycznej dowodu, jakim jest
operat szacunkowy. Dlatego nalezy sie zastanowi¢ nad prawnym rozwia-
zaniem, ktére w obliczu konieczno$ci oceny tak szczegblnego dowodu, ja-
kim jest operat szacunkowy, pozwoliloby na pelng realizacje okreslone;)
w art. 7 k.p.a. zasady prawdy obiektywnej, zgodnie z ktora organy admini-
stracji publicznej podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wy-
jasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgle-
dzie interes spoleczny, ale i stuszny interes obywatelisC.

28 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 27 stycznia 2017 r.,
II SA/Bk 807/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/974BABFF11 (25.11.2017).

29 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 lipca 2009 r., IT SA/G1
277/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FC52F5F71A (25.11.2017).

30 Warto w tym miejscu podkreélié, ze niektére organy, orzekajac w postepowaniu na podsta-
wie dowodu, jakim jest operat szacunkowy, dobrowolnie i1 z wtasnej inicjatywy korzystajq z moz-
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Wspoldzialanie organow z zespolami oceniajacymi
operaty szacunkowe — rozwazania de lege ferenda

Jak wyzej wskazano, organ administracji oceniajacy dowdéd w posta-
ci operatu szacunkowego, a takze strona postepowania w przypadku wat-
pliwo$ci w ocenie dowodu, jakim jest operat szacunkowy, moze zwrocié
sie do organizacji zawodowe] rzeczoznawcoéw majatkowych w sprawie oce-
ny prawidlowos$ci sporzadzenia operatu szacunkowego. Przytoczony wyzej
przepis art. 157 u.g.n. nie daje jednak bezposredniej materialnej podsta-
wy, a tym bardziej nie statuuje obowiazku do skorzystania z tej mozliwo-
§ci przez organ administracji oceniajacy dowdd z operatu szacunkowego
w postepowaniu administracyjnym, gdy zachodzi konieczno§é merytorycz-
nej oceny tego dowodu.

Réwniez aktualnie obowiazujace przepisy proceduralne nie przewiduja,
obowiazku zwrdcenia sie organu prowadzacego postepowanie z wnioskiem
o ocene operatu do organizacji zawodowej rzeczoznawcéw majatkowych. Ar-
tykut 106 k.p.a., ktory normuje kwestie proceduralne wspoétdziatania, sam
nie stwarza ani obowiazku jego podejmowania, ani tez nie stanowi prawne;j
podstawy do wszczynania czynnos$ci majacych na celu wspéldziatanie z in-
nym organem przy wydawaniu decyzji. W literaturze 1 orzecznictwie prze-
waza stanowisko, ze w sytuacji braku wyraznego przepisu prawa uzalez-
niajacego wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ moze to
nastapi¢ dopiero na zasadach ogélnych, nie za§ w trybie art. 106. W takim
przypadku organ nie zajmuje stanowiska w formie postanowienia, lecz wy-
raza je w drodze opinii bieglego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a. Zdaniem
J. Borkowskiego pozwala to na jasne odgraniczenie przypadkéw wspotdzia-
lania organéw od obowigzkéw zwiazanych z wyjasnieniem stanu faktycz-
nego i prawnego sprawy>!l. Ponadto nie mozna tez méwié¢ o wspétdzialaniu
w przypadku istniejacej mozliwos$ci zwrocenia sie przez organ administra-
¢ji do zespotu oceniajacego z wnioskiem o ocene operatu szacunkowego ze
wzgledow formalnych, gdyz nie zostaly spelnione podstawowe przestanki
wspotdziatania, te mianowicie, iz wspoétdziatanie odbywa sie miedzy orga-
nami administracji; organ zwracajacy sie o zajecie stanowiska przez in-
ny organ powinien rozstrzygaé sprawe w formie decyzji administracyjne;j,

liwosci zwrdcenia sie o jego ocene do organizacji zawodowej rzeczoznawcoéw. Na przyktad Sa-
morzadowe Kolegium Odwolawcze w Katowicach w informacji o swojej dziatalnoéci za 2016 r.
w czescl dotyczacej spraw z zakresu aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowych zwraca uwage, ze na wydluzenie terminéw zatatwiania spraw w spo-
sOb znaczacy wplywaja: ,czynnosci zwigzane z uzupelnianiem wnioskéw oraz oczekiwanie na oce-
ny operatéw szacunkowych dokonywane przez komisje przy stowarzyszeniach rzeczoznawcéw ma-
jatkowych”. Informacja o dziatalnos$ci Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Katowicach za
okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r., s. 20, http://www.kolegium-odwolawcze.katowice.finn.
pl/res/serwisy/pliki/15046527?version=1.0 (27.11.2017).

31 J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 419.
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a organ wspoéldziatajacy — w formie postanowienia. Jak wyraznie podkre-
§lit sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego Andrzej Wroblewski w zda-
niu odrebnym do uchwaty z dnia 11 maja 1998 r.: ,Artykutu 106 Kpa nie
mozna oderwac od istoty organdéw administracji publicznej [...]. Jezeli jed-
nak kodeks stosuje sie tylko w zakresie przedmiotowym 1 podmiotowym
okre§lonym w art. 1, to organ wspdtdziatajacy, o ktérym mowa w art. 106
§ 1 k.p.a., musi by¢ organem, o ktérym mowa w art. 1 Kodeksu. Nie moze
wiec doj$é do podstawienia pod pojecie organu w art. 106 § 1 k.p.a. jakie-
gokolwiek podmiotu, ktory ani ustrojowo, ani funkcjonalnie nie jest przez
prawo traktowany jak organ administracji, chociaz podmiot ten ma sie wy-
powiadaé¢ w formie opinii w sprawie administracyjnej rozstrzyganej przez
wlaéciwy organ”s2.

Podane powyzej argumenty uksztaltowane przez doktryne prawa i po-
stepowania administracyjnego oraz orzecznictwo przemawiaja za tym, ze
instytucji wspotdziatania nie mozna odnie$é wprost do przedstawionej w ni-
niejszym opracowaniu kwestili wystepowania organu prowadzacego poste-
powanie z wnioskiem o ocene operatu do organizacji zawodowe] rzeczo-
znawcoOw majatkowych.

7 drugiej jednak strony, w literaturze podkresla sie, ze podstawowa
przyczyna wspéldzialania organéw administracji publicznej jest koniecz-
no$¢ zapewnienia merytorycznego wsparcia przy rozstrzyganiu spraw wy-
magajacych specjalistycznej wiedzy lub specyficznych informacji. J. Bor-
kowski wskazuje ponadto w swoim opracowaniu, ze wspétdzialanie organéw
administracji pomiedzy soba lub z innymi jednostkami organizacyjnymi
panstwowymi czy spotecznymi bywa zapewniane przez tworzenie stalych
lub doraznych organéw, chociaz do zajmowania stanowisk przez czlonkéw
takich organéw nie beda mialy zastosowania przepisy art. 106 k.p.a.?? Do
takich statych organéw wspétdziatajacych z organami administracji przy
wydawaniu decyzji w oparciu o operat szacunkowy mozna by bylo zaliczyé
zespoty oceniajace dzialajace na podstawie przepiséw administracyjne-
go prawa materialnego. Wspotdziatanie organu administracji z zespolem
oceniajacym polegaloby na zasieganiu opinii (konsultacjach zaintereso-
wanych podmiotow). Jak sie podkresla w literaturze, podmioty konsul-
tujace sie (zasiegajace opinii) nie sa zwigzane stanowiskiem podmiotow
wspoéltdzialajacych?4. Zgodnie z zasada swobodne]j oceny dowodéw okreélonej
w art. 80 k.p.a. opinia zespolu oceniajacego nie bytaby wiazaca dla podmio-
tu wlasciwego dla zatatwienia sprawy, ale mozna by wymagac, aby pod-
miot ten uzasadnil stanowisko odbiegajace od opinii o warto$ci nierucho-
moéci wydanej przez zespél oceniajacy.

32 Uchwatla skladu pieciu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 1998 r.
33 J. Borkowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 424.
34 S, Biernat, op. cit., s. 80.
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Oprécz powolanego wyzej art. 157 u.g.n, podstawe funkcjonowania ze-
spoléw oceniajacych operaty szacunkowe stanowia przepisy wewnetrzne
wydane przez Polska Federacje Stowarzyszen Rzeczoznawcéw Majatko-
wych — organizacje zawodowa, rzeczoznawcéw majatkowych o charakte-
rze stowarzyszeniowym. Uchwata Rady Krajowej PFSRM z dnia 5 mar-
ca 2012 r. zostal zatwierdzony Regulamin Dzialania Komisji Arbitrazowe;j
PFSRM??, ktory okreslit szczegdtowe cele 1 zasady dziatania zespoléw oce-
niajacych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze obecnie obowiazujaca regulacja dotyczaca
funkcjonowania dziatajacych przy organizacjach zawodowych rzeczoznaw-
cow majatkowych zespoléw oceniajacych operaty szacunkowe jest niewy-
starczajaca. Aktualnie zaden przepis rangi ustawowej ani rozporzadzenie
nie reguluje szczegbétowo zasad funkcjonowania zespotéw oceniajacych. Nie-
watpliwie w sytuacji gdyby zyskaty one status organéw wspdétdziatajacych,
przepisy ustawy konstytuujacej te zespoly, np. u.g.n., powinny zawierac
delegacje ustawowa do okres$lenia przez Rade Ministrow trybu orzekania
w przedmiocie wydawania tych ocen, wlasciwo$ci miejscowej oraz termi-
néw dokonania oceny?6.

Podsumowanie

Jak podkreélitam w niniejszym opracowaniu, podstawowa, przyczyna,
wspoéldziatania w administracji publicznej jest konieczno$é¢ zapewnienia
merytorycznego wsparcia przy rozstrzyganiu spraw wymagajacych specja-
listycznej wiedzy lub specyficznych informacji. Chociaz, jak staratam sie
wykazaé, do wspoétdziatania organéw administracji z zespotami oceniajacy-
mi nie mozna wprost zastosowac art. 106 k.p.a, to jednak prawne uregulo-
wanie kwestil zwracania sie organu administracji prowadzacego postepo-
wanie do zespolu oceniajacego o ocene operatu szacunkowego stanowiacego
dowdéd w postepowaniu w zakresie gospodarki nieruchomos$ciami przyczy-
ni sie do doktadnego wyjaénienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej przy uwzglednieniu intere-

35 Tekst jednolity po zmianach wprowadzonych Uchwala Nr 26/12/2014 z dnia 9 grudnia 2014 r.
przez Rade Krajowa PFSRM wszedl w zycie w dniu 1 stycznia 2015 r. § 12 regulaminu stanowi,
iz: ,,Oceny prawidlowosci sporzadzenia operatu szacunkowego mozna dokonaé¢: w wyniku zawar-
cia umowy, na zlecenie m.in. oséb lub instytucji, a takze organéw administracji publicznej, ktére
zlecity sporzadzenie operatéw szacunkowych, oraz oséb lub instytucji, ktérych skutki wynikaja-
ce z operatu szacunkowego dotycza bezposrednio, a takze oséb fizycznych 1 prawnych, ktére maja
interes prawny w postepowaniu wynikajacym z celu wyceny”, http://www.pfsrm.pl/komisje/item/
4-commission (25.11.2017).

36 Por. S. Kalus, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. S. Kalus, War-
szawa 2012, https:/sip.lex.pl/#/commentary/587397696/195136/kalus-stanislawa-red-ustawa-o-
gospodarce-nieruchomosciami-komentarz?ecm=URELATIONS (6.12.2017).
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su publicznego stanowiacego, zdaniem J. Bocia, narzedzie ksztattowania
sytuacji jednostki oraz stusznego interesu stron postepowania.
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THE INSTITUTION OF COOPERATION IN ADMINISTRATION IN THE ASPECT
OF LEGAL SOLUTIONS CONCERNING APPRAISAL REPORTS

Abstract: Administrative decisions and other acts issued in the field of real estate manage-
ment, e.g. in the case of expropriation of real estate or updating of fees for perpetual usufruct,
require from the administrative authority that conducts the proceedings to assess the evidence
prepared by expert property appraisers. The basic reason for cooperation in public administra-
tion is the necessity to provide substantial support in resolving cases requiring specialist know-
ledge or specific information. The aim of the article is to demonstrate that the legal regulation
of the obligation to consult a professional body in the event of any doubts concerning substan-
tive assessment of an appraisal report, will contribute to providing a more precise explanation
of actual facts and resolving the case, in accordance with the rule of law and taking into account
public interest and legitimate interests of parties.

Keywords: APPRAISAL REPORT, COOPERATION, ADMINISTRATIVE AUTHORITY,
ADMINISTRATIVE DECISION, REAL ESTATE MANAGEMENT



