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WPROWADZENIE

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w okresie od listopada 2011 r. do marca 2012 r. kontrole
Wytqczanie gruntéw z produkdji rolniczej i jego skutki dla ewidencji podatkowej w gminach (P/11/141).
Z uwagi na ztozenie przez Staroste Bochenskiego zastrzezen do protokotu kontroli, podjeto
dodatkowe czynnosci kontrolne, ktore zakorczono w maju 2012 r.

Kontrolg objeto dziatanie starostéw i prezydentéw miast na prawach powiatu w zakresie
wykonywania przez nich zadan dotyczacych ochrony gruntéw rolnych oraz ujawniania w ewidencji
gruntéw i budynkéw statusu gruntéw wytgczonych z produkgcji rolniczej.

Kontrola zostata podjeta z inicjatywy wtasnej NIK, a uzasadniaty jg wyniki wczesniejszych kontroli,
wskazujgce na wystepowanie licznych nieprawidtowosci w przedmiotowym obszarze'.

Kontrola realizowana byta w ramach jednego z priorytetowych kierunkéw kontroli NIK na lata
2009-2011 Panstwo efektywnie zarzadzajace zasobami publicznymi — Ochrona gruntéw
rolnych oraz scalanie i wymiana gruntéw, gleboznawcza klasyfikacja gruntéw, a takze podziat
i rozgraniczenie nieruchomosci na obszarze gmin.

Celem kontroli byto dokonanie oceny oraz sformutowanie wnioskéw w zakresie wytaczania gruntow
z produkgji rolniczej, aktualizacji ewidencji gruntéw i budynkéw oraz jej nastepstw finansowo-
podatkowych. W szczegdlnosci oceniono:

— stopien wykorzystania i realizacji wnioskow z kontroli P/06/135, przeprowadzonej w 2006 r.;

— postepowanie w sprawie wytgczenia gruntéw z produkgji rolniczej, w tym praktyke w zakresie
ustalania momentu, w ktérym nastepuje faktyczne rozpoczecie innego sposobu ich uzytkowania
niz rolniczy;

— aktualizacje ewidencji gruntéw i budynkéw w zakresie gruntéw rolnych wytaczonych z produkgji
oraz wptyw tych zmian na ewidencje podatkowe w gminach w zakresie ustalania podatku
od nieruchomosci;

— rzetelno$¢ sporzadzania sprawozdan z przebiegu realizacji przepisow o ochronie gruntéw
rolnych i ich wptyw na statystyke publiczna.

Kontrolg objeto 22 jednostki — urzedy miast na prawach powiatu i starostwa powiatowe na terenie

wojewddztw: matopolskiego, podlaskiego, podkarpackiego, swietokrzyskiego, wielkopolskiego oraz

zachodniopomorskiego, co stanowi 6% jednostek tego szczebla administracji samorzadowej (379).

Kontrole przeprowadzity Delegatury NIK w: Biatymstoku, Kielcach, Krakowie, Poznaniu, Rzeszowie

oraz Szczecinie.

Badania kontrolne obejmowaty lata 2007-2012 (do czasu zakorficzenia czynnosci kontrolnych),
tj. okres od zakonczenia kontroli P/06/135 do marca 2012 .

' Informacja o wynikach kontroli P/06/135 Wytqczanie gruntéw z produkdji rolniczej i jego wptyw na aktualizacje ewidendji
gruntéw i budynkéw oraz skutki podatkowe tych czynnosci.
Informacja o wynikach kontroli P/09/188 Ochrona gruntéw rolnych i lesnych w procesie zabudowy przemystowej innymi
obiektami budowlanymi na terenie Dolnego Slgska w latach 2006-2009.
Nieprawidtowosci stwierdzone po tych kontrolach dotyczyty przede wszystkim: braku w decyzjach zezwalajacych
na wytaczenie gruntu z produkgji rolniczej pouczenia o obowigzku okreslonym w art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego
i kartograficznego oraz sankcji za niedopetnienie tego obowiazku okreslonej w art. 48 ust. 1 pkt 5 ustawy, wydawania
decyzji zezwalajacych na wytaczenie w odniesieniu do gruntéw niepodlegajacych ochronie, zgdania od stron wypiséw
i wyryséw z ewidencji gruntéw i budynkdw, ustalania termindw rozpoczecia uiszczania opfat rocznych, niewystepowania
do wéjtéw o opinie w sprawie zdjecia i wykorzystania na cele poprawy wartosci uzytkowej gruntéw warstwy prochnicznej
gleby, nieustalania momentu rozpoczecia innego niz rolniczy sposobu uzytkowania gruntéw, nierzetelnego sporzadzania
sprawozdan RRW-11, niezawiadamiania na biezagco gmin o dokonanych zmianach w ewidencji gruntéw i budynkéw,
niezgodnego z prawem prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkéw, wystepowania réznic pomiedzy powierzchnia
gruntu faktycznie wytgczonego z produkgji rolniczej a powierzchnia okreslong w decyzji zezwalajacej na wytaczenie,
stosowania zwolnienia z obowigzku uiszczania naleznosci i optat uregulowanego w art. 12a ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych.
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m Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

1.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie prowadzenie postepowan w sprawach o zezwolenia
na wylaczanie gruntéw z produkcji rolniczej. Powyzsza ocena wynika z ujawnionych
przypadkow naruszania lub niestosowania przepisow ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych, a w szczegdlnosci: niestosowania sankcji w przypadku wytaczenia gruntu z produkgji
rolniczej bez zezwolenia oraz wadliwego naliczenia naleznosci i optat rocznych z tytutu
wylaczenia.

Ewidencja gruntéw i budynkow nie byta systematycznie aktualizowana w zakresie danych
obejmujacych zmiany przeznaczenia gruntéow. Dokonywanie zmian w ewidencji nastepowato
w wiekszosci przypadkow dopiero w zwigzku z zakonczeniem (czesto wieloletnich) prac
budowlanych. Skutkowato to pobieraniem przez gminy, przez ten okres, podatku rolnego
od nieruchomosci gruntowych wykorzystywanych faktycznie na inne cele, np. mieszkaniowe
lub przemystowe, zamiast zwykle znacznie wyzszego podatku od nieruchomosci. Wptywy
gmin z tytulu podatku rolnego w okresie realizacji inwestycji na gruntach rolnych stanowity
zaledwie 12% dochodéw mozliwych do uzyskania z tytutu podatku od nieruchomosci.

Sprawozdania RRW-11 dotyczace ochrony gruntow rolnych byly sporzadzane niejednolicie,
na podstawie nieporownywalnych danych, czego skutkiem byt brak rzetelnej informacji
o powierzchni gruntow faktycznie wylaczonych z produkgji rolniczej w kontrolowanych
latach i przedstawianie btednych danych w opracowaniach statystycznych.

Na skale ujawnionych nieprawidtowosci wptynat rowniez brak wspétpracy poszczegolnych
komorek organizacyjnych starostw i urzedéw miast odpowiedzialnych za ochrone
gruntow rolnych i prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkow oraz realizujacych zadania
administracji architektoniczno-budowlanej.

. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia realizacje wnioskow pokontrolnych adresowanych

do starostow powiatowych oraz prezydentow miast na prawach powiatéw po kontroli P/06/135
w 2006 r. Wprawdzie wiekszo$¢ wnioskow zostata zrealizowana, jednakze dotyczyly one spraw
indywidualnych oraz kwestii o charakterze technicznym. Nie wykonano natomiast wnioskow
majacych zasadnicze znaczenie dla badanej dziatalnosci, a w szczegdlnosci: egzekwowania
od inwestorow zgtaszania rozpoczecia innego sposobu uzytkowania gruntu niz rolniczy
oraz zwigzanego z tym ujawniania zmian w ewidencji gruntéw i budynkow oraz rzetelnego
sporzadzania sprawozdan RRW-11.

Pomimo sformutowania przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2006 r. szeregu wnioskéw de lege
ferenda, majacych na celu nowelizacje przepiséw regulujacych ochrone gruntéow rolnych
oraz zakladanie i prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkéw, stan prawny w postulowanym
zakresie nie ulegt zmianie. Tym samym istotny wptyw na dziatalnos¢ skontrolowanych organdw,
tj. starostow oraz prezydentow miast na prawach powiatéw, niezaleznie od stwierdzonych
w trakcie kontroli nieprawidtowosci, ma wadliwy i niespéjny stan regulacji prawnych zawartych
w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Prawie geodezyjnym i kartograficznym oraz
przepisach wykonawczych do ustawy.
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m Synteza wynikéw kontroli

Kontrolowany obszar dziatania starostéw oraz prezydentéw miast na prawach powiatu objety
jest przepisami nastepujacych ustaw: ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych? ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne® i ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®. Istotne dla badanego zakresu dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego sa réwniez: ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym® oraz ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®.

. Postepowanie w sprawach o udzielanie zezwolen na wytgczanie gruntéw

1.

z produkgji rolniczej

W ocenie NIK system ochrony gruntdw rolnych pozostaje wewnetrznie niespdjny, a wcigz
niezmienione przepisy — nieprecyzyjne. Badane jednostki wyksztatcity zréznicowane sposoby
postepowania w kontrolowanym obszarze, czesciowo pod wptywem wnioskéw i uwag po kontroli
P/06/135. Ustalenia wskazuja jednak, ze stosowane w urzedach praktyki, zwtaszcza w tych
kontrolowanych po raz pierwszy, nie pozwalaty na efektywnga ochrone gruntéw rolnych [str. 14].

W toku kontroli ujawniono przypadki wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej bez zezwolenia,
zaréwno poprzez przekroczenie obszaru okre$lonego w uzyskanej decyzji, jak i w ogodle bez takiej
decyzji. Starostowie, z nielicznymi wyjatkami, nie stosowali w tych przypadkach sankcji w postaci
dodatkowych naleznosci na zasadach okreslonych w art. 28 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych [str. 23].

Badane decyzje zezwalajace na wytaczenie gruntu z produkgcji rolniczej spetniaty formalne
wymagania okreslone w art. 107 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego. Niemniej jednak
we wcigz niezadowalajgcym stopniu kontrolowane organy informowaty strony o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, mogacych mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw
w postepowaniu. Konsekwencja tego byt brak Swiadomosci po stronie inwestoréw o cigzacych
na nich obowigzkach. Stwierdzono, ze 35% organéw nie zamieszczato w decyzjach informagji
0 obowiazku zgtaszania wszelkich zmian na gruncie, podlegajacych ewidencji gruntow i budynkéw,
a 47% nie informowato o zagrozeniu sankgcjg za niewykonanie powyzszego obowigzku. W ocenie
NIK stanowito to naruszenie art. 107 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego’ [str. 16].

Kontrolowane organy (z nielicznymi wyjatkami jak Starosta Krosnienski, tomzynski i Koszalinski)
nie posiadaty informacji, kiedy faktycznie nastepuje rozpoczecie nierolniczego uzytkowania
gruntu rolnego. Stojg bowiem na stanowisku, ze obowigzek zgtoszenia zmiany na gruncie cigzy
na inwestorze. W zwigzku z powyzszym nie podejmuja zadnych dziatan w celu wyegzekwowania
tego obowiagzku od inwestorow, reprezentujac poglad, ze nie dysponujg w tym zakresie
wystarczajacymi instrumentami prawnymi. Konsekwencja takiej postawy sa opdznienia

N

o v N W

Dz.U.z2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.
Dz.U.z2010r. Nr 193, poz. 1287 ze zm.
Dz.U.z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.
Dz.U.z 2012, poz. 647.

Dz.U.z 2010 r. Nr 95, poz. 613 ze zm.

Art. 107 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego wskazuje, ze przepisy szczeg6lne moga okresla¢ takze inne sktadniki,
ktére powinna zawiera¢ decyzja. Takg norme szczegdlng wprowadza art. 11 ust. 1a ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych oraz art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Sankcja uregulowana jest w art. 48 ust. 1 pkt 5 Prawa
geodezyjnego i kartograficznego.
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w ujawnianiu zmian w ewidencji gruntow i budynkéw (zwigzanych z wytagczaniem) w stosunku
do momentu faktycznego wytaczenia gruntu z produkcji rolniczej. Skutkiem powyzszego
sg nieaktualne dane w ewidencji oraz zmniejszenie dochodéw gmin z tytutu podatku
od nieruchomosci [str. 18].

Pomimo postanowien art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, ustalanie
naleznosci i optat rocznych za wytgczenie gruntu z produkgji rolniczej nie nastepowato od dnia
faktycznego wylgczenia. W wiekszosci urzedéw naleznosci i optaty roczne obliczano w decyzjach
zezwalajacych na wyfaczenie i ustalano obowigzek zaptaty naleznosci na podstawie art. 12 ust. 13,
tj. w terminie do 60 dni od ich uprawomocnienia sie. Tymczasem art. 12 ust. 1 nakltada obowiazek
uiszczenia naleznosci od dnia faktycznego wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej, a wysokos¢
naleznosci ustala sie w oparciu o warto$¢ gruntu z dnia wytgczenia. W nielicznych starostwach
powiatowych (np. Krosno, Siemiatycze) stwierdzono przypadki ustalenia naleznosci i optat
w odrebnej decyzji, wydanej po zezwoleniu na wyfaczenie gruntu, w nastepstwie uzyskania przez
organ od inwestora informacji o rozpoczeciu prac budowlanych [str. 19].

Z uwagi na obowigzek pomniejszania naleznosci o wartos$¢ rynkowa wytagczanego gruntu (art. 12
ust. 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych), do rzadkosci nalezaty przypadki, w ktérych
strona zobligowana zostata do zapfaty jednorazowej naleznosci. Przepisy ustawy nie przewiduja
mechanizmu waloryzacji stawek za wytgczenie gruntu z produkgdji rolniczej 1 ha gruntéw rolnych.
W wiekszosci zbadanych spraw cena rynkowa wytgczanego gruntu znacznie przekraczata wartosc
naleznosci obliczong wedtug przepiséw ustawy [str. 20].

W ponad potowie zbadanych przypadkéw zezwolenia na wytaczanie gruntéw z produkgji rolniczej
stuzyly przeznaczeniu ich na cele budownictwa mieszkaniowego, co zwigzane byto ze zwolnieniem
z obowigzku uiszczenia opfat i naleznosci na podstawie art. 12a ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych. Ustalenia kontroli wskazuja na nieprawidtowosci w stosowaniu tego przepisu poprzez
rozszerzajgcg interpretacje zawartej w nim klauzuli generalnej celéw budownictwa mieszkaniowego
[str. 21].

. Aktualizacja ewidencji gruntow i budynkéw i jej wptyw na wymiar podatku od nieruchomosci

1.

Operat ewidencyjny nie byt na biezgco aktualizowany przez starostéw i prezydentéw miast
na prawach powiatu, pomimo postanowien § 44 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw
i budynkoéw. W przewazajacej liczbie przypadkéw ujawnianie w ewidencji zmienionego sposobu
uzytkowania gruntu, w zwigzku z wytaczeniem z produkgji rolniczej, nastepowato na podstawie
sktadanych operatéw pomiarowych inwentaryzacji powykonawczej w zwigzku z zakonczeniem prac
budowlanych. Ponadto zmian w ewidencji dokonywano na podstawie zgtoszen inwestoréw w zwiagzku
z rozpoczeciem innego niz rolnicze uzytkowania gruntu, w oparciu o informacje przekazywane
z PINB (Starostwo Powiatowe w tomzy) albo w nastepstwie prowadzenia aktualizacji i modernizacji
operatu ewidencyjnego (Starostwo Powiatowe w Policach, Urzad Miasta Krakowa) [str. 27].

Konsekwencja ujawniania w ewidencji zmian uzytkowania gruntéw dopiero na etapie inwentaryzacji
powykonawczej budynku byty opdéznienia w zmianie sposobu opodatkowania nieruchomosci
gruntowej z podatku rolnego na zwykle znacznie wyzszy podatek od nieruchomosci. Wskazane
wyzej dziatania miaty wptyw na zanizenie poziomu dochodéw podatkowych gmin z tytutu podatku
od nieruchomosci. Szacunkowa kwota podatku od nieruchomosci, obliczona na podstawie ponad
tysigca spraw, zwigzanych z wytaczeniem z produkgji rolniczej gruntéw o powierzchni 135 ha,
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ktdrej gminy nie uzyskaty w zwigzku z opdznieniem ujawniania zmian w operacie ewidencyjnym,
wyniosta 122 tys. zt [str. 30].

Zawiadomienia do gmin o zmianach w ewidencji gruntéw i budynkéw przekazywano na ogot
niezwtocznie w wersji papierowej. W wiekszosci powiatow gminy dysponowaty dostepem on-
line lub za posrednictwem nosnikéw cyfrowych (CD) do bazy danych operatu ewidencyjnego,
co wymagato od nich zakupu oprogramowania stuzacego do odczytu danych. W zadnym przypadku
nie wykorzystywano systemu informatycznego, ktéry stuzyt do prowadzenia ewidencji gruntéw
i budynkéw, do elektronicznej transmisji danych do ewidencji podatkowych gmin [str. 31].

. Sprawozdawczos$¢

1.

Dane zawarte w sporzadzanych przez starostwa powiatowe sprawozdaniach RRW-11 z realizagji
przepisOw o ochronie gruntéw rolnych i leSnych w zakresie wytaczania gruntéw z produkgji
rolniczej, rekultywacji i zagospodarowania gruntéw oraz zasobdw i eksploatacji ztéz torféw, nie
zawieraty rzetelnych informacji o powierzchni gruntéw faktycznie wytgczonych z produkgji rolniczej
w poszczegdlnych latach. Jedynie w dwdch starostwach powiatowych (12%) w sprawozdaniu
RRW-11 wykazywano rzetelne dane o powierzchni gruntéw faktycznie wytaczonych z produkg;ji
rolniczej w danym roku kalendarzowym [str. 32].

Na skutek nieprecyzyjnych objasnien do formularza RRW-11 oraz interpretacji Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawozdaniach wykazywano, zamiast powierzchni gruntéw faktycznie
wytaczonych z produkgji rolniczej, powierzchnie gruntéw, w odniesieniu do ktérych wydano
zezwolenie na wylgczenie, a w czesci urzeddw takze powierzchnie gruntéw, w stosunku do ktérych
wydano zaswiadczenia o braku obowigzku wydania decyzji zezwalajacej na wytaczenie [str. 32].

W ocenie NIK przyczyna nieprawidtowosci w tym zakresie byta rowniez niedostateczna wspotpraca
pomiedzy komdrkami organizacyjnymi urzedéw (brak systemowego potaczenia wydania
decyzji zezwalajacej na wytgczenie z wprowadzaniem zmiany w ewidencji gruntéw i budynkéw
w nastepstwie inwentaryzacji powykonawczej) oraz wykorzystywanie w niewystarczajacy sposob
mozliwosci istniejgcego systemu informatycznego [str. 33].

. Skutki niezrealizowania wnioskéw po kontroli P/06/135 i P/09/188

1.

Whioski, adresowane do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Budownictwa oraz Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, sformutowane po kontrolach P/06/136 i P/09/188 nie
zostaty uwzglednione w kolejnych nowelizacjach ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
oraz Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Zadna zmiana nie obejmowata probleméw
sygnalizowanych przez NIK, co spowodowato, ze regulacja prawna w kontrolowanym obszarze
pozostata nieprecyzyjna [str. 10].

Kontrola objeto 22 jednostki, tj. 17 starostw powiatowych i 5 urzedéw miast na prawach powiatu.
W odniesieniu do 12 jednostek (10 starostw powiatowych i 2 urzedéw miast na prawach
powiatu) kontrola miata charakter sprawdzajacy realizacje tacznie 56 wnioskéw sformutowanych
po kontroli P/06/135. W catosci zrealizowano 41 (73%) wnioskow, czesciowo — 8 wnioskéw (14%),
nie wykonano — 7 wnioskow (13%). Wyniki obecnej kontroli wykazaty, ze nie zostaty wykonane
whnioski w zakresie: egzekwowania od inwestoréw zgtoszenia rozpoczecia innego niz rolnicze
uzytkowania gruntu, obejmujacego m.in. wspdtprace z Powiatowym Inspektorem Nadzoru
Budowlanego, ujawniania zmian w ewidencji gruntéw i budynkdéw, rzetelnego sporzadzania
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sprawozdan RRW-11, zamieszczania w decyzjach zezwalajacych na wytaczenie gruntu z produkgji
rolniczej pouczenia o obowigzku natozonym na inwestoréw zgtaszania wszelkich zmian na gruncie,
co do danych objetych ewidencjg gruntéw i budynkéw oraz o karze grzywny za niedopetnienie
tego obowigzku [str. 10].

m Uwagi koncowe i wnioski

Zwazywszy na uwagi i wnioski wynikajace z przeprowadzonych kontroli, po przeprowadzeniu
analizy stanu prawnego, Najwyzsza Izba Kontroli ponownie wnosi o uwzglednienie w procesie
legislacyjnym nastepujacych wnioskow:

Do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o podjecie dziatan, w porozumieniu z Ministrem
Administracji i Cyfryzacji, majacych na celu doprecyzowanie przepiséw ustawy o ochronie
gruntow rolnych i lesnych w zakresie: normatywnego okreslenia momentu wytaczenia
gruntu z produkgji rolniczej lub lesnej poprzez wskazanie katalogu zdarzen, ktére przesadzaja
0 rozpoczeciu innego niz rolnicze lub le$ne uzytkowanie gruntu oraz sposobu ich dokumentowania.

Do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o podjecie dziatan majacych na celu nowelizacje ustawy
o ochronie gruntow rolnych i lesnych w zakresie:

1) dostosowania terminéw naliczania oraz powstania obowigzku uiszczenia naleznosci i optat
do normatywnie okre$lonego momentu wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej;

2) rozwazenia mozliwosci wprowadzenia waloryzacji stawek stuzacych do obliczenia naleznosci
i opfat rocznych tak, aby uwzgledni¢ wzrost cen nieruchomosci w Polsce;

3) doprecyzowania zakresu zwolnienia z optat i naleznosci okreslonego w art. 12a ustawy;

4) jednoznacznego sformutowania art. 28 ust. 1i 2, w szczegdlnosci w zakresie przestanek stosowania
sankcji za wytaczenia gruntu bez zezwolenia lub niezgodnie z przepisami ustawy oraz sposobu
naliczania naleznosci i opfat, w przypadku wydania decyzji z urzedy;

5) uscislenia zasad sporzadzania sprawozdan dotyczacych wytaczenia gruntéw z produkgji rolniczej.

Uwzglednienie powyzszych propozycji zmian do ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych oraz
Prawa geodezyjnego i kartograficznego powinno przede wszystkim umozliwi¢ szybsza aktualizacje
ewidencji gruntow i budynkow, w tym w zakresie przypadkéw wytgczenia z produkcji gruntow
nieobjetych obowigzkiem uzyskania decyzji zezwalajacej na wytaczenie.

Whnioski kierowane do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi zostaty sformutowane ponownie w $wietle
biezacych wynikéw kontroli oraz ze wzgledu na ich niewdrozenie od czasu ich postawienia
w grudniu 2006 r. i we wrze$niu 2010 r.
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Ustalenia kontrolne zostaty przedstawione w czterech zasadniczych czesciach:

— realizacja wnioskéw sformutowanych przez NIK po kontroli P/06/135;

— wydawanie decyzji zezwalajacych na wytaczenie gruntéw z produkgji rolniczej oraz ujawniania
rozpoczecia innego niz rolnicze uzytkowania gruntu w ewidencji gruntéw i budynkéw;

— prowadzenie i aktualizowanie ewidencji gruntéw i budynkéw, w tym jej modernizacja i weryfikacja,
oraz szacowanie podatkowych skutkéw zmian w tej ewidencji;

— sprawozdawczos$¢ w zakresie ochrony gruntow rolnych.

m Stopien realizacji wnioskéw sformutowanych po kontroli P/06/135
. Whioski po kontroli P/06/135

Analiza przedkontrolna wykazata, ze wnioski de lege ferenda sformutowane przez NIK po kontrolach
przeprowadzonych w 2006 r. i 2010 r. nie zostaty zrealizowane. Tym samym aktualny pozostaje
problem wadliwosci i niespdjnosci przepiséw regulujacych badany obszar. W trakcie kontroli
sprawdzono zatem, w jaki sposdb urzedy realizujg ustawowe zadania w zakresie ochrony gruntéow
rolnych oraz zwigzane z prowadzeniem ewidencji gruntéw i budynkéw, réwniez w kontekscie
wnioskéw sformutowanych po kontroli P/06/135.

Kontrolg objeto 22 jednostki, tj. 17 starostw powiatowych i 5 miast na prawach powiatu.
W odniesieniu do 12 jednostek (55%) kontrola miata charakter sprawdzajacy realizacje wnioskow
sformutowanych po kontroli w 2006 r.?

Whnioski i zalecenia o charakterze systemowym dotyczyty przede wszystkim nastepujacych
zagadnien:

a) postepowania o zezwolenie na wyfgczenie gruntu z produkgji rolniczej:

— pouczanie inwestoréw w decyzjach zezwalajacych na wyfaczenie o obowigzku okreslonym
w art. 22 ust. 2 i 3 Prawa geodezyjnego i kartograficznego oraz o sankcji za niedopetnienie
tego obowigzku okreslonej w art. 48 ust. 1 pkt 5;

— zaprzestanie wydawania decyzji zezwalajacych na wytgczenie w odniesieniu do gruntéw
niepodlegajacych ochronie;

— zaniechanie zadania od stron wypiséw i wyryséw z ewidencji gruntéw i budynkéw;

— ustalanie w sposdb prawidtowy terminéw rozpoczecia uiszczania optat rocznych;

— wystepowanie do wéjtédw o opinie, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, w sprawie zdjecia i wykorzystania na cele poprawy wartosci uzytkowej
gruntéw prochnicznej warstwy gleby;

b) ustalania momentu rozpoczecia innego niz rolniczy sposobu uzytkowania gruntéw rolnych poprzez:
egzekwowanie od inwestoréw, ktérzy dokonali faktycznego wytaczenia gruntéw z produkgji
rolniczej, zgtaszania zmian danych objetych ewidencjg gruntéw i budynkéw, ujawniania zmiany
sposobu uzytkowania gruntu rolnego w ewidencji gruntéw i budynkéw oraz nawigzania wspétpracy
z powiatowym inspektorem nadzoru budowlanego;

¢) wykazywania w sprawozdaniach RRW-11 powierzchni gruntéw faktycznie wytgczonych z produkg;ji
rolniczej;

8  Po kontroli P/06/135 w Starostwie Powiatowym w Nisku nie sformutowano wnioskéw pokontrolnych.
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d) zawiadamiania na biezaco gmin o dokonanych zmianach w ewidencji gruntéw i budynkéw;
e) prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkdéw:

— zatozenie rejestru cen i wartosci nieruchomosci;

— przeprowadzenie modernizadcji i weryfikacji ewidencji gruntéw i budynkéw;

— zmodernizowanie systemu informatycznego obstugujacego ewidencje gruntéw i budynkéw
w zakresie generowania danych o zmianach sposobu uzytkowania gruntéw rolnych;

f) wyjasnianie réznic w przypadkach, gdy powierzchnia gruntu wytaczonego z produkgji rolniczej
byta wyzsza niz powierzchnia okreslona w decyzji zezwalajacej na wytaczenie.

Wskazane wyzej zagadnienia wystapity rowniez w kontrolowanych po raz pierwszy starostwach

powiatowych.

. Stopien realizacji wnioskéw NIK

Wyniki obecnej kontroli wykazaty, ze tylko dwa starostwa powiatowe (Krosno i Koszalin) zrealizowaty
whniosek o charakterze zasadniczym, tj. ujawniania zmian w ewidencji gruntéw i budynkoéw
dotyczacych sposobu uzytkowania gruntéw na dzien faktycznego ich wytaczenia z produkgcji
rolnicze;j.

W innych starostwach:

— nie podjeto skutecznych dziatan w celu ujawnienia zmian sposobu uzytkowania gruntéw rolnych,
np. poprzez wspodtprace z powiatowym inspektorem nadzoru budowlanego (Siemiatycze, Konin,
Wysokie Mazowieckie);

— nierzetelnie sporzagdzano sprawozdania RRW-11 z przebiegu realizacji przepiséw o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (np. Konin, Staszéw, Oborniki);

— nie zamieszczano w decyzjach zezwalajgcych na wytgczenie gruntu z produkdji rolniczej pouczenia
o tresci art. 22 ust. 2i 3 i art. 48 ust. 1 pkt 5 Prawa geodezyjnego i kartograficznego (Staszéw,
Wysokie Mazowieckie).

Powtarzalnos¢ probleméw zwigzanych z wytgczaniem gruntéw z produkgcji rolniczej oraz fakt,

ze 27% wnioskow po kontroli P/06/135 nie zostato zrealizowanych lub zostato zrealizowanych

czesciowo, wskazujg, ze pomimo sformutowanych przez NIK wnioskéw de lege ferenda
ustawodawca nie wyposazyt starostow w odpowiednie instrumenty prawne, dotyczace przede
wszystkim normatywnego uregulowania momentu wytaczenia gruntu z produkcji rolniczej

i sposobu jego udokumentowania, umozliwiajace prawidtowa realizacje zadan w kontrolowanym

zakresie. Najczesciej niezrealizowane lub tylko cze$ciowo zrealizowane wnioski dotyczyty:

egzekwowania od inwestoréw zgtoszenia rozpoczecia innego niz rolnicze uzytkowania gruntu

i zwigzanego z tym ujawniania zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw oraz sporzadzania

sprawozdan RRW-11.

m Wydawanie decyzji zezwalajacych na wytgczenie gruntdéw z produkgji rolniczej oraz
ujawnianie rozpoczecia innego niz rolnicze uzytkowania gruntu

. Zasady wyfaczania gruntéw z produkgji rolniczej i skala tych wytaczen

Organem wiasciwym w sprawach z zakresu ochrony gruntéw rolnych jest starosta (art. 5 ust. 1
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych), ktéry jednoczesnie jest organem administracji
geodezyjnej i kartograficznej (art. 6a ust. 1 pkt 2 lit. b Prawa geodezyjnego i kartograficznego),
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wykonujacym w tym zakresie zadania administracji rzgdowej przy pomocy geodety powiatowego.
Nalezy do niego m.in. prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkdw.

Od dnia 1 stycznia 2009 r. grunty stanowigce uzytki rolne, potozone w granicach administracyjnych
miast, nie podlegaja ustawie o ochronie gruntéw rolnych i leSnych®. Oznacza to w praktyce, iz
zmiana przeznaczenia uzytku rolnego potozonego w miescie nie wymaga uzyskania decyzji
zezwalajacej na wytaczenie gruntow z produkgji rolniczej. W zwigzku z powyzszym zagadnienia
zwigzane z wydawaniem decyzji zezwalajacych na wytaczenie gruntéw z produkgji rolniczej zostaty
przedstawione na podstawie ustalen w 17 starostwach powiatowych (tj. bez 5 urzedéw miast
na prawach powiatéw).

W dziesieciu starostwach powiatowych wydawanie decyzji zezwalajacych na wylaczenie gruntéw
z produkgcji rolniczej oraz prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkéw lezato w kompetencjach
jednego wydziatu, np. w Starostwie Powiatowym w Miedzychodzie — Wydziatu Geodezji, Kartografii,
Katastru i Gospodarki Nieruchomosciami. W pozostatych siedmiu starostwach obowigzki te zostaty
rozdzielone pomiedzy r6zne wydziaty, jak np. w Starostwie Powiatowym w Koszalinie, w ktorym
zadania zwigzane z ochrong gruntéw rolnych powierzono Wydziatowi Srodowiska, Rolnictwa
i Le$nictwa, a realizacje zadan z zakresu geodezji i kartografii - Wydziatowi Geodezji i Kartografii.
tacznie w latach 2007-2011 w kontrolowanych jednostkach wydano 15 584 decyzje zezwalajace
na wytaczenie gruntdw z produkcji rolniczej o powierzchni 1 725,2011 ha. Grunty rolne
wytgczano przede wszystkim na cele mieszkaniowe (59%). Ponadto zezwolenia na wytaczenie
stuzyty przeksztatceniu gruntéw rolnych w uzytki kopalne (10%) oraz w tereny pozostate,
np. zurbanizowane tereny niezabudowane, tereny rekreacyjno-wypoczynkowe, uzytki ekologiczne,
tereny rézne (23%).

W latach 2007-2011 w wiekszosci kontrolowanych starostw zauwazalny byt spadek liczby decyzji
zezwalajacych na wytgczenie gruntéw z produkcji rolniczej oraz towarzyszace temu zmniejszenie
powierzchni, na ktérej wytaczenie wydano zgode. Wynikato to zaréwno z wytgczenia spod ochrony
gruntéw rolnych potozonych w granicach administracyjnych miast, jak i spadku aktywnosci
w zakresie budownictwa na terenach wiejskich i podmiejskich. W powiecie krakowskim liczba
decyzji zezwalajacych na wytgczenie gruntéw z produkgcji rolniczej zmniejszyta sie z 1 822 wydanych
w 2007 r. (obejmujacych obszar o powierzchni 211 ha) do 1 301 decyzji w 2011 r. (58 ha gruntéw
rolnych. W powiecie stawienskim (wojewddztwo zachodniopomorskie) liczba decyzji zezwalajacych
na wytgczenie zmniejszyta sie z 189 wydanych w 2007 r. (obejmujacych obszar o powierzchni 43 ha)
do 85w 2011 r. (23 ha gruntéw rolnych).

W toku kontroli zbadano, pod wzgledem poprawnosci formalnej, tacznie 395 postepowan,
w ktorych zezwolono na wytaczenie z produkgji rolniczej gruntéw o powierzchni 44,7273 ha.
Srednio w jednej decyzji zezwolono na wyfaczenie gruntu o powierzchni 0,1132 ha.

9 Art. 5b ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych dodany przez ustawe z dnia 18 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. Nr 237, poz. 1657).
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Wykres nr 1
Liczba decyzji zezwalajacych na wytaczenie, wydanych w latach 2007-2011

Zrédto: Dane z kontroli NIK

Wykres nr 2
Powierzchnia gruntéw, na ktérych wytaczenie wydano zgode w latach 2007-2011
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Wykres nr 3
Przeznaczenie gruntéw, na ktérych wyfaczenie wyrazono zgode w decyzjach wydanych w latach 2007-2011
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Zrédto: Dane z kontroli NIK

. Postepowanie w sprawach o wydanie zezwolenia na wytgczenie

Postepowanie w sprawach o wydanie zezwolenia na wyfaczenie gruntéw z produkgcji rolniczej
uregulowane jest gtdbwnie w art. 7, 11, 12, 12a i 14 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
Ustawa ta reguluje w sposob nieprecyzyjny i niespdjny procedure wytgczania gruntéw z produkgcji
rolniczej. Niejasne przepisy utrudniaja prawidtowe prowadzenie postepowania zwigzanego
z przeznaczaniem gruntéw rolnych na cele nierolnicze, egzekwowaniem obowigzkdéw zwigzanych
z wytgczeniem gruntu, ujawnianiem zmiany uzytkowania w ewidencji gruntéw i budynkow,
naliczaniem naleznosci i optat oraz stosowaniem sankcji za dokonanie wytgczenia gruntu
niezgodnie z przepisami.

Gtéwnym mankamentem ustawy pozostaje wcigz brak normatywnego wskazania momentu
wytgczenia gruntu z produkgji rolniczej. Definicja zawarta w art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i le$nych stanowi, ze wytgczeniem gruntu z produkcji jest rozpoczecie innego niz rolnicze
lub le$ne uzytkowanie gruntéw. Wytaczenie gruntu z produkgji jest wiec czynnoscia faktyczna,
polegajaca na rozpoczeciu innego niz rolnicze wykorzystywaniu gruntu. Moment wytgczenia
nie jest jednak normatywnie uregulowany w zadnym innym przepisie i pozostawia szerokie pole
do interpretacji dla organéw stosujacych prawo.

W pismie skierowanym do Starosty Koninskiego z dnia 4 grudnia 2006 r. Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi staneto na stanowisku, ze w zakresie ustalania wysokosci naleznosci i opfat rocznych
z tytutu wytaczenia gruntéw rolnych z produkcji dniem faktycznego wytaczenia jest dzien
rzeczywistego wejscia inwestora na grunt, odnotowany w dzienniku budowy. Praktycznie jest
to dzien wytyczenia obiektu na gruncie, poswiadczony przez geodete wpisem w dzienniku budowy.
Informacja o tym fakcie powinna by¢ rowniez przekazana przez inwestora w formie oswiadczenia
do witasciwego starosty™.

Tymczasem kontrola wykazata, ze kontrolowane starostwa (z wyjatkiem powiatu kro$nienskiego,
koszalinskiego i fomzynskiego) nie posiadaty informacji, kiedy nastepuje faktyczne wytaczenie
gruntu z produkgji rolniczej i nie podejmowaty dziatan w celu ustalenia momentu wytgczenia.
Organy tolerowaty praktyke polegajaca na zawiadamianiu o innym niz rolnicze uzytkowaniu gruntu

10 Pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 4 grudnia 2006 r. znak: Gz.tr.022-49/2006.126.
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dopiero po przedtozeniu przez strone operatu pomiarowego inwentaryzacji powykonawczej
budynku, tj. po zakonczeniu budowy, np. starostwo powiatowe w Krakowie, Wadowicach, Bochni,
Wieliczce, Wysokiem Mazowieckiem, Siemiatyczach, Obornikach, Koninie, Miedzychodzie.

Przyktad

Przyktadem braku wnikliwosci organu oraz niepodjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego w sprawie wytqczenia gruntu z produkcji rolniczej jest sposob zatatwienia jednej
ze spraw w Starostwie Powiatowym w Krakowie.

W dniu 5 maja 2010 r. strona wystgpita z wnioskiem o wytqczenie z produkdji rolniczej gruntu, przeznaczonego
pod budowe osmiu budynkdéw mieszkalnych jednorodzinnych w zabudowie blizniaczej (tj. szesnastu budynkéw
mieszkalnych jednorodzinnych) na dziatce potozonej w gminie Mogilany. Wedtug przedtozonego projektu
zagospodarowania nieruchomosci, ktéry stanowit integralnq czes¢ decyzji, wytqczeniu z produkdji rolniczej
podlegato 0,6600 ha gruntu stanowiqcego uzytki rolne, oznaczone jako Rllla, wytworzone z gleb pochodzenia
mineralnego. W dniu 20 maja 2010 r. Starosta Krakowski wydat decyzje, w ktdrej zezwolit wiascicielowi na wytqgczenie
z produkgcji rolniczej wnioskowanego gruntu. Wytqczenie nastgpito nieodptatnie z uwagi na przeznaczenie
gruntu na cele budowy osmiu budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych w zabudowie blizniaczej na powierzchni
do 0,05 ha na kazdy budynek. W uzasadnieniu decyzji podano m.in., Ze nie ustalono wtascicielowi naleznosci i optat
rocznych za wytqczenie z produkcji rolnej ww. gruntu z uwagi na tres¢ art. 12a ustawy stanowiqcego, ze obowiqzek
uiszczenia naleznosci i opfat rocznych, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 nie dotyczy wytqczenia gruntéw z produkgji
rolniczej na cele budownictwa mieszkaniowego do 0,05 ha w przypadku budynku jednorodzinnego, niezaleznie
od intensywnosci zabudowy wynikajqcej z planu zagospodarowania przestrzennego czy typu zabudowy dziatki
(wolnostojqca, blizniacza, szeregowa). W projekcie zagospodarowania nieruchomosci projektant nie przewidziat
drogi prowadzqcej do poszczegdlnych budynkéw mieszkalnych. Starosta Krakowski nie wezwat wnioskodawcy
do wskazania, czy do projektowanych budynkdéw bedzie prowadzita droga. Dziatka zostata nastepnie podzielona
na 17 dziatek, w tym na dziatke stanowiqcq droge wewnetrznqg o powierzchni 0,1009 ha. Wnioskodawca, ani jego
nastepcy prawni nie uiscili naleznosci i optat rocznych z tego tytutu, ktdre wedtug szacunkéw NIK wyniostyby
odpowiednio 32,3 tys. zti 3,2 tys. zt.

. Dokumenty dotaczane do wniosku o wytgczenie gruntu

W ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych nie zostat sformutowany katalog dokumentow,
jakie powinny by¢ przedtozone wraz z wnioskiem o zezwolenie na wytgczenie gruntu z produkgji
rolniczej (z wyjatkiem wytaczen zwigzanych z wydobywaniem torfu). W zwigzku z powyzszym wykaz
tych dokumentow ksztattowany jest przez poszczegdlne starostwa powiatowe w sposéb dowolny.
Niejednokrotnie zadano od stron dokumentéw poswiadczajacych fakty znane organowi z urzedu
(wypis z ewidencji gruntow i budynkoéw), jak rowniez dokumentéw bedacych w jego posiadaniu
(akty notarialne). Praktyki takie stwierdzono w starostwach: bochenskim, krakowskim, koszalirskim,
polickim, wadowickim, stawieriskim, wielickim. NIK ocenita takie dziatanie negatywnie, poniewaz
pozostaje ono w sprzecznosci z zasadg prowadzenia postepowania dowodowego wyrazong
w art. 77 § 4 Kodeksu postepowania administracyjnego, polegajaca na tym, ze fakty znane organowi
z urzedu nie wymagaja dowodu.
Przyktad

Zgodnie z opisem procedury pn. Wytqczanie gruntéw z produkcji rolnej na cele budownictwa, na stronie

internetowej Starostwa Powiatowego w Krakowie umieszczono jej opis z ktérego wynika, ze do wniosku

o wytqczenie nalezy dotqczy¢ m.in. wypis z rejestru gruntéw i kopie mapy ewidencyjnej.
Dotyczy to réwniez dokumentéw poswiadczajacych wartos¢ wytgczanego gruntu, stuzacych
do ustalania wysokosci naleznosci i optat. Organy, ustalajac wysokos¢ naleznosci i optat badz
w decyzji zezwalajacej na wylaczenie badz w odrebnej decyzji, pomniejszaty naleznos¢ o wartosc
gruntu ustalang na podstawie sktadanych przez strony: oswiadczen, aktow notarialnych lub
operatow szacunkowych.
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Przyktad
yW Starostwach Powiatowych w Krakowie i Wieliczce organ zqdat od stron jedynie oswiadczer o cenie rynkowej
gruntu podlegajgcego wytqczeniu. W przypadkach budzqcych wqtpliwosci podanq wartos¢ weryfikowano
w Rejestrze Cen i Wartosci Nieruchomosci (Krakéw) lub badano czy podana wartos¢ gruntu moze byc realna
(Wieliczka). W tym drugim starostwie nie wskazano jednakze jak w praktyce odbywa sie sprawdzenie.
Pozostate starostwa ustalaty wartos¢ rynkowg gruntu w oparciu o akty notarialne (10) lub operaty
szacunkowe (11). W szczegdlnosci ustalanie cen na podstawie aktéw notarialnych nie uwzgledniato
wymogu okreslenia wartosci gruntu wedtug cen rynkowych, stosowanych w danej miejscowosci
w obrocie gruntami, w dniu faktycznego wytaczenia tego gruntu z produkgji rolnej. Przyktadowo
w Starostwie Powiatowym w Policach naleznosci w zbadanych sprawach ustalano w oparciu o akty
notarialne z lat 1998-2010.

Najbardziej aktualnych danych w odniesieniu do cen rynkowych dostarczaty operaty szacunkowe,
sporzadzane badz dla podobnych dziatek w tej lub sasiedniej miejscowosci (np. Przeworsk), badz
dla wytgczanego gruntu (np. Staszéw). Jednakze ustalenie wartosci gruntu wytaczanego w tej
formie jest kosztowne i obcigza strone.

. Decyzje zezwalajace na wytgczenie gruntu

Decyzje zezwalajgce na wytaczenie gruntdw z produkcji rolniczej spetniaty wymogi okreslone
w art. 107 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego.

Podstawe wydawania decyzji zezwalajacych na wytgczenie gruntéw z produkcji stanowi art. 11
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ktéry wskazuje, ze decyzje wydaje sie w odniesieniu
do uzytkéw rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych
do klas I, 11, 11, llla, lllb i uzytkoéw rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzonych z gleb pochodzenia
organicznego, a takze gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 - 10 (np. grunty pod
wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi, pracownicze ogrodki
dziatkowe) oraz gruntéw lesnych. W decyzjach dotyczacych wytaczenia z produkcji uzytkow
rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas |, I,
1, llla, b, a takze gruntdéw wskazanych w art. 2 ust. 1 pkt 2 — 10 ustawy, okresla sie obowigzki
zwigzane z wytgczeniem. Wniosek o wytaczenie z produkgji uzytkéw rolnych klas 1V, IVa, IVb, Vi VI
wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego jest wigzacy dla organu, a decyzja ma charakter
deklaratoryjny.

Nie podlegaja wiec ochronie uzytki rolne klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzone z gleb pochodzenia
mineralnego, w odniesieniu do ktérych starosta nie wydaje decyzji zezwalajacej na wytaczenie.
W przypadku gdy strona, pomimo postanowien art. 11 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych, wystapi z wnioskiem o wytaczenie, starosta powinien poinformowac jg o braku takiego
obowiazku w formie zawiadomienia czy tez pisma informujgcego.

Pomimo jasnego w tym zakresie brzmienia przepisu wystapity przypadki wydawania w opisanej
sytuacji decyzji (powiaty: koninski i koszalinski).

[ Obowiazki stron

Z zastosowaniem art. 11 ust. 1i 1a ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wigze sie obowigzek
organu administracji do informowania stron o powinnosciach zwiazanych z wytaczeniem gruntu
z produkgji rolniczej, dotyczacych takich kwestii, jak: konieczno$¢ uiszczenia naleznosci i optat
rocznych (art. 12) oraz zdjecie i zagospodarowanie warstwy prochniczej gleby (art. 14). Ponadto
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niezbednym jest poinformowanie strony, w zwigzku z definicja legalnego wytaczenia, o obowigzku
zgtoszenia tego faktu staroscie, jako prowadzacemu ewidencje gruntéw i budynkéw zgodnie
z art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Niewykonanie tego obowiazku jest
zagrozone sankcja grzywny na podstawie art. 48 ust. 1 pkt 5 ustawy. Nieumieszczanie pouczen
o tresci obowigzku okreslonego w art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego oraz sankgji
za jego niedopetnienie stanowito naruszenie art. 107 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego,
ktéry precyzuje, ze przepisy szczegdlne mogga okreslac takze inne sktadniki, ktére powinna
zawierac¢ decyzja. Taka szczegdlng regulacje zawiera art. 11 ust. 1a ustawy o ochronie gruntow
rolnych i le$nych. Ponadto, udzielenie stronie petnego pouczenia powinno sprzyjac realizacji
jednej z podstawowych zasad postepowania administracyjnego, tj. nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie
ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego (art. 9 Kodeksu
postepowania administracyjnego).

W jedenastu urzedach (65%) na siedemnascie zbadanych w decyzjach zamieszczano informacje
dla strony, zgodnie z dyspozycja art. 11 ust. 1a ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz
art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, o obowiagzku zgtaszania wszelkich zmian
na gruncie, co do danych objetych ewidencjg gruntéw i budynkdéw, a tylko w 9 starostwach (53%)
- 0 zagrozeniu sankcja okreslong w art. 48 ust. 1 pkt 5 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.
Niewystarczajacy, w ocenie NIK, stopien realizacji obowigzkéw informacyjnych wobec strony
powoduje, ze inwestor nie posiada petnej wiedzy o cigzacych na nim obowigzkach zwigzanych
z wytaczeniem gruntu. Z drugiej strony, NIK ocenita jako zbyt daleko idace pouczenie umieszczane
w decyzjach zezwalajgcych na wytgczenie w Starostwie Powiatowym w Krakowie, wedtug ktérego
strona miatfa przedtozy¢ informacje o faktycznym wytaczeniu gruntu z produkcji dopiero przy okazji
przedtozenia operatu pomiarowego inwentaryzacji powykonawczej obiektu budowlanego. Zaden
z obowigzujacych przepiséw prawa nie wskazuje, ze zmiana w ewidencji gruntéw i budynkow,
zwigzana z wytgczeniem gruntu rolnego z produkgcji, miataby nastepowac dopiero po sporzadzeniu
operatu pomiarowego inwentaryzacji powykonawcze;j.

Ponadto, ci ze starostow, ktérzy wydawali decyzje zezwalajgce na wytgczenie gruntu rolnego
z produkcji bez pouczen o tresci art. 22 ust. 2 w zwigzku z art. 48 ust. 1 pkt 5 Prawa geodezyjnego
i kartograficznego podnosili, ze do ochrony gruntéw, uregulowanej w ustawie o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, nie maja zastosowania przepisy Prawa geodezyjnego i kartograficznego. W ocenie
NIK, przedstawiony poglad jest btedny, poniewaz zgtaszanie wszelkich zmian danych objetych
ewidencja gruntéw i budynkoéw, a dotyczacych gruntéw rolnych nie pozostaje bez wptywu na stan
ochrony gruntéw rolnych.

Z definicji wytaczenia oraz z przepiséw dotyczacych obowigzkéw wtadajacego gruntem wynika,
ze obowigzek w zakresie ujawnienia faktycznego wyfaczenia gruntu rolnego z produkgji zalezy
od jego woli. Art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, nakazujacy zgtaszanie zmian
danych objetych ewidencja gruntéw i budynkéw pod grozba sankcji z art. 48 ust. 1 pkt 5, nie
jest w praktyce stosowany. Przewazajgca wiekszos¢ inwestorow nie zgtasza zmiany uzytkowania
na gruncie zwigzanej z rozpoczeciem budowy, a wiekszo$¢ starostw nie podejmuje dziatan w celu
ustalenia momentu faktycznego rozpoczecia innego niz rolnicze uzytkowania gruntu, oczekujac
w tym zakresie na inicjatywe inwestora. W ocenie wiekszosci kontrolowanych jednostek brak jest
narzedzi prawnych, ktére umozliwityby egzekwowanie obowigzku okreslonego w art. 22. NIK
zwracat uwage na ten problem w informacji o wynikach kontroli P/09/188, w ktérej sformutowat
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wniosek do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w zakresie wskazania mozliwosci
weryfikacji dziatania inwestora po wydaniu decyzji zezwalajacej na wytaczenie, pod katem
zapewnienia wypetnienia przez inwestora obowigzku zgtoszenia zmian danych objetych ewidencja.
Z drugiej strony, nie wykorzystuje sie takich informacji, jak np. zgtoszenie o zamierzonym terminie
rozpoczecia robét budowlanych z art. 42 ust. 4 Prawa budowlanego, kierowane do organu nadzoru
budowlanego czy nawet oswiadczen o zamierzonym terminie rozpoczecia budowy, deklarowanych
we wnioskach o wytaczenie. Z tego m.in. powodu NIK we wnioskach pokontrolnych wskazywat
na potrzebe nawigzania wspotpracy z powiatowymi inspektorami nadzoru budowlanego.
Kontrolowani starostowie w wyjasnieniach wskazywali na problemy interpretacyjne zwigzane
ze sformutowaniem rozpoczecie innego niz rolnicze uzytkowanie gruntu, co skutkowato trudnosciami
w egzekwowaniu od inwestoréw wykonania obowiazku zgtoszenia zmiany na gruncie.

Dobra praktyka

Takg wspotprace nawiqzato, jako jedno z nielicznych, Starostwo Powiatowe w tomzy. W celu ustalenia faktycznego
wytqczenia gruntéw z produkcji rolniczej, PINB przekazywat do Starostwa informacje o zamierzonym terminie
rozpoczecia robét budowlanych. Na tej podstawie ustalano, Zze nastqpito rozpoczecie innego niz rolnicze
uzytkowanie gruntu. W tych sprawach Starosta wydawat decyzje orzekajqce o wprowadzeniu zmian danych
w ewidencji gruntéw i budynkdw.

Przyktad

Z kolei ustalenia w Starostwie Powiatowym w Miedzychodzie wskazujq na mozliwos¢ nawiqzania wspoétpracy
pomiedzy Starostq a PINB. Na podstawie przedfozonej przez strony dokumentacji wprowadzono zmiany w ewidencji
gruntéw i budynkdw dla 3 dziatek. Inwestorzy nie zawiadomili PINB o terminie zakoriczenia budowy. W trakcie
prowadzonych czynnosci kontrolnych kontroler NIK poinformowat Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego
o wprowadzonych zmianach w ewidencji. W zwiqzku z powyzszym PINB przeprowadzit u tych inwestoréw kontrole
i ukaratich mandatami za naruszenie art. 57 Prawa budowlanego.

. Pierwszenstwo decyzji zezwalajacej na wytgczenie

Zgodnie z art. 11 ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wydanie decyzji zezwalajacej
na wylaczenie gruntu z produkgji rolniczej nastepuje przed uzyskaniem pozwolenia na budowe.
W wiekszosci badanych urzedéw kolejnosc¢ ta zostata zachowana. Jednakze w trakcie kontroli
ujawniono réowniez przypadki wydawania pozwolenia na budowe bez uprzedniej decyzji
zezwalajacej na wytaczenie gruntu rolnego z produkgcji albo przed jej uzyskaniem. Dotyczyto
to powiatéw: polickiego, wysokomazowieckiego, miedzychodzkiego i krosnieriskiego. W ocenie NIK,
stwierdzone przypadki sa dowodem na brak wspétpracy pomiedzy poszczegdlnymi komdrkami
organizacyjnymi starostwa powiatowego, dziatajgcymi w imieniu tego samego organu, poniewaz
pozwolenia na budowe wydaje starosta jako organ administracji architektoniczno-budowlane;j.
Ponadto, dowolnos¢ dziatania urzednikdéw w tym zakresie moze powodowa¢ zachowania
o charakterze korupcyjnym.

. Rozpoczecie innego niz rolnicze uzytkowania gruntu rolnego

Kontrola NIK wykazata, ze poszczegdlne starostwa (z nielicznymi wyjatkami, jak Krosno, tomza,
Koszalin) nie dysponuja wiedza o faktycznym rozpoczeciu innego niz rolnicze uzytkowanie
gruntu rolnego. W urzedach tych przyjeto, ze obowigzek zgtoszenia zmiany na gruncie cigzy
na inwestorze. W efekcie nie podejmujg one zadnych dziatah w celu wyegzekwowania tego
obowigzku od inwestoréw, reprezentujac poglad, ze nie dysponujg w tym zakresie wystarczajgcymi
instrumentami prawnymi. Konsekwencja tej postawy sg opdznienia w ujawnianiu w operacie
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ewidencyjnym zmian na gruncie zwigzanych z wytgczeniem, w stosunku do momentu faktycznego
wytgczenia gruntu z produkgji rolniczej. Ustalenia kontroli wskazuja, ze od ostatecznej decyzji
zezwalajacej na wylaczenie do wprowadzenia zmiany w ewidencji gruntéw i budynkéw uptywa
okres od 1 miesigca do 19 lat. W pietnastu kontrolowanych starostwach (88%) stosowano
i akceptowano praktyke zgtaszania zmian sposobu uzytkowania gruntu (wytgczenia z produkgji
rolniczej) dopiero po zakonczeniu inwestycji i sporzadzeniu operatu pomiarowego inwentaryzacji
powykonawczej obiektu budowlanego.

Dobra praktyka
Przyktad Starostwa Powiatowego w Krosnie wskazuje, Zze mozliwe jest stosowanie rozwiqzari organizacyjnych
umozliwiajqcych realizacje przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
Od sktadajqgcych wniosek o wytqczenie gruntu rolnego z produkcji wymagano okreslenia terminu rozpoczecia
inwestycji. W sytuacji, gdy strona deklarowata rozpoczecie inwestycji niezwtocznie po uzyskaniu zezwolenia,
decyzja, oprécz zezwolenia na wytqczenie, okreslata wysokos¢ i terminy ptatnosci naleznosci i optat rocznych. Jezeli
natomiast wnioskujqcy informowat, Ze faktyczne rozpoczecie inwestycji nastqpi w terminie péZzniejszym, wéwczas
wydawano decyzje zezwalajqcq na wytqczenie, w ktdrej naktadano na inwestora obowiqzek poinformowania
urzedu o faktycznym rozpoczeciu robét budowlanych. Do wniosku strona zatgczata m.in. mape uzupetniajqcq
z projektem zasiegu konturu proponowanego wytqczenia (Bp) wraz z podaniem powierzchni uzytkéw oraz klas,
z ktérych zostat utworzony. Zmiany w ewidencji gruntéw i budynkéw dokonywane byty na podstawie operatéow
pomiarowych uzyskanych: w chwili ztoZenia przez inwestora wniosku w sytuacji, gdy oswiadczat, ze rozpocznie
niezwtocznie uzytkowanie gruntu w sposdb inny niz rolniczy lub w chwili uzyskania informacji od wnioskujgcego
o0 rozpoczeciu robét budowlanych (wéwczas starostwo naliczato naleznosci i optaty roczne po uzyskaniu tych
informacji). Po uprawomocnieniu sie decyzji wytqczeniowych, zawierajqcych naliczone optaty i naleznosci, byty
one przekazywane do Powiatowego Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej w celu wprowadzenia
zmian do ewidencji gruntéw i budynkdw. Po zakoriczeniu inwestycji i przedtozeniu przez inwestora operatu
pomiarowego inwentaryzacji powykonawczej budynku, dokonywano zmiany w ewidencji gruntéw i budynkéw
oznaczenia uzytkéw z Bp na B oraz sprawdzano, czy inwestor nie wytqczyt z produkcji wiekszej powierzchni gruntu
niz okreslona w decyzji.
Opisany powyzej sposob postepowania dotyczyt jedynie gruntéw podlegajacych ochronie,
na ktorych wytaczenie wyrazano zgode w decyzji. Nie znajdowat on natomiast zastosowania
w odniesieniu do uzytkéw rolnych klas 1V, IVa, IVb, V i VI, wytworzonych z gleb pochodzenia
mineralnego, w stosunku do ktérych strona nie ma obowigzku wystepowac do starosty o zgode
na wyfaczenie z produkgcji rolniczej. Zmiana przeznaczenia takich gruntéw skutkowata wprawdzie
zmianami w ewidencji gruntéw i budynkéw, ale dopiero na etapie przedtozenia przez inwestora

operatu pomiarowego inwentaryzacji powykonawczej.

I Obowiazek uiszczania naleznosci i optat

Osoba, ktora uzyskata zezwolenie na wylgczenie gruntu z produkg;ji rolniczej, jest zobligowana uiscic¢
naleznos$¢ oraz opfaty roczne, a obowiazek taki powstaje od dnia faktycznego wytgczenia gruntu
z produkgji (art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych). Pomimo postulowanych
przez NIK zmian, art. 12 ustawy wcigz zawiera wewnetrzng sprzecznos¢, polegajaca na natozeniu
w ust. 13 obowiazku uiszczenia naleznosci z tytutu wytgczenia w terminie do 60 dni od dnia,
w ktérym decyzja (nalezy przyja¢, ze chodzi tu o decyzje zezwalajaca na wytaczenie) stata sie
ostateczna, podczas gdy zgodnie z ust. 1 artykutu obowigzek uiszczenia naleznosci powstaje
od dnia faktycznego wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej. Na wadliwo$¢ powyzszych przepiséw
wskazywali rowniez kontrolowani starostowie, np. Starosta Bochenski. Art. 12 ust. 1 nie jest
w praktyce stosowany, poniewaz starostowie w przewazajacej liczbie nie posiadaja wiedzy o dacie
faktycznego wytaczeniu gruntu z produkcji rolniczej.
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Na podstawie przeprowadzonych kontroli stwierdzono, ze praktyka ustalania naleznosci i optat
rocznych za wytgczenie ksztattowata sie we wszystkich urzedach w sposob zblizony.

W przewazajacej liczbie zbadanych urzedéw naleznosci i optaty roczne obliczano w decyzjach
zezwalajacych na wytgczenie, zobowigzujacych do zaptaty naleznosci w terminie do 60 dni od ich
uprawomocnienia sig, tj. zgodnie z art. 12 ust. 13 ustawy.

Dyrektor Wydziatu Ochrony Srodowiska Starostwa Powiatowego w Bochni zwrécit uwage
na brzmienie art. 12 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Zgodnie z tym przepisem
wiasciciel, ktory w okresie 2 lat zrezygnuje z catosci lub czesci z uzyskanego prawa do wytaczenia
gruntéw z produkgcji rolniczej lub lesnej, otrzymuje zwrot naleznosci, jaka uiscit, odpowiednio
do powierzchni gruntéw niewytaczonych z produkcji rolniczej. W ocenie Dyrektora Wydziatu,
z tego zapisu wynika bezsprzecznie, ze ustawodawca dopuscit mozliwos¢ zaptaty przed terminem
faktycznego wytaczenia, czyli zgodnie z art. 12 ust. 13. Natomiast z tresci art. 12 ust. 1 wynika, Zze
po natoZeniu obowiqzku uiszczenia wymaganych przedmiotowq ustawq optat z chwilg faktycznego
wytqczenia, czyli po dokonanej zmianie sposobu uzytkowania gruntu (np. rozpoczeciu budowy) zwrot
uiszczonych naleznosci nie jest mozliwy. Tym samym ustepy 1i 13 art. 12 wzajemnie sie wykluczajq.
Wobec tego nalezy uznac, ze zapis w art. 12 ust. 1 jest ogélnym zapisem, natomiast tres¢ art. 12 ust. 13
i 14 konkretnie precyzujq terminy, dlatego stosujemy art. 12 ust. 13i 14.

W starostwach powiatowych krosnienskim, siemiatyckim oraz krakowskim stwierdzono przypadki
ustalania naleznosci i optat w odrebnej decyzji, wydanej po zezwoleniu na wytgczenie gruntu
z produkgji rolniczej, w nastepstwie uzyskania przez organ informacji od inwestora o rozpoczeciu
prac budowlanych.

Przyktady

W Starostwie Powiatowym w Siemiatyczach podzielono postepowanie w sprawie wytqczenia gruntu z produkcji
rolniczej na dwa etapy. W pierwszym etapie wydaje sie decyzje zezwalajqcq na wytqczenie gruntu, natomiast
w drugim, po faktycznym rozpoczeciu nierolniczego uzytkowania gruntéw — drugq decyzje, okreslajqcq naleznosci
i optaty z tytutu wytqczenia. Przyktadowo w sprawie dotyczqcej wytqczenia 0,0330 ha gruntu z przeznaczeniem
pod dobudowe obiektéw zwigzanych ze skupem ztomu, w dniu 7 paZdziernika 2010 r. wydano decyzje zezwalajqcq
na wytqczenie gruntu z produkgji rolniczej. Nastepnie w dniu 13 grudnia 2010 r. wydano decyzje ustalajgcq naleznos¢
i optaty, poniewaz w dniu 9 grudnia 2010 r. wnioskodawca poinformowat o zamiarze przystgpienia do innego niz
rolniczy sposobu uzytkowania gruntu i dotqczyt kserokopie pierwszej strony dziennika budowy.

Z kolei we wnioskach o wytqczenie, sktadanych w starostwach powiatowych w Krakowie i w Nisku, inwestorzy podawali
date zamierzonego rozpoczecia robot budowlanych. Organ posiadat wiec informacje o zamierzonej dacie wytqczenia
gruntu z produkgji rolniczej, lecz wykorzystywat jq wytqcznie do ustalenia terminéw pfatnosci oraz wysokosci naleznosci
i optat rocznych. W przypadku, gdy wnioskodawca nie podat planowanej daty rozpoczecia robdt, organ zobowigzywat
go — w decyzji zezwalajqcej na wytqczenie — do zgtoszenia rozpoczecia budowy w celu ustalenia kwoty naleznosci
oraz terminéw do zapftaty naleznosci i optat rocznych. W tym celu wydawano odrebnq decyzje. Jak wyjasnit Geodeta
Powiatowy w Krakowie, nawet gdy strona nie zgtosi rozpoczecia budowy, tj. nie dopetni obowiqzku natozonego
na niq w decyzji zezwalajqcej na wytqczenie, to nie ponosi zadnych konsekwencji z tego tytutu. Nie ma mozliwosci
egzekwowania od strony obowiqgzku zgtoszenia staroscie rozpoczecia budowy i podania wartosci gruntu (brak przepisu
w tym zakresie). Wobec powyzszego Starostwo Powiatowe w Krakowie wypracowato nastepujqgcy tok postepowania:
w drugiej pofowie kazdego roku kalendarzowego sq przeprowadzane kontrole terenowe w celu stwierdzenia, czy zostata
rozpoczeta budowa, tj. czy nastqpito faktyczne wytqczenie (sporzqdzana jest notatka stuzbowa i zdjecie z wizji).
W przypadku ujawnienia, ze na gruncie rolnym zostaty rozpoczete prace budowlane, z urzedu wydawana jest decyzja
ustalajgca naleznos¢ i optaty roczne oraz termin ich uiszczania.

Naleznosci oraz optaty roczne ustalano wedtug zasad okreslonych w art. 12 ust. 7 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych. Obowigzujace od 1 stycznia 2010 r. stawki kwotowe zastgpity sposéb
obliczania naleznosci z zastosowaniem rownowartosci tony ziarna zyta, co uproscito sposob ich
ustalania. Zgodnie z art. 12 ust. 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych naleznos¢ pomniejsza
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sie 0 warto$¢ gruntu ustalang wedtug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie
gruntami, w dniu faktycznego wytaczenia tego gruntu z produkgji. Niemniej jednak, brak waloryzacji
stawki powoduje, ze strony nie uiszczaja naleznosci z uwagi na rosngce ceny nieruchomosci
gruntowych. Naleznos$¢ obliczona z zastosowaniem stawek okreslonych w ust. 7 pochtaniana jest
przez wartos¢ rynkowg gruntu przeznaczonego do wytgczenia. Dlatego tez do rzadkosci nalezaty
przypadki, w ktérych strona zobligowana zostata do zapfaty jednorazowej naleznosci.
Przyktad
W kwietniu 2007 r. strona ztoZyta wniosek do Starosty Krakowskiego o wytqczenie z produkcji rolniczej gruntu
o powierzchni 0,0818 ha (klasa Rll), przeznaczonego pod budowe budynku mieszkalnego jednorodzinnego oraz
wolnostojqgcego garazu. W czerwcu 2007 r. Starosta Krakowski wydat decyzje, w ktérej zezwolit wtascicielowi
na wylqczenie z produkgji gruntu stanowigcego uzytki rolne o powierzchni 0,0818 ha. W stosunku do gruntu o powierzchni
0,05 ha inwestor zostat zwolniony z obowiqzku uiszczenia naleznosci i optat z uwagi na art.12a ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych. W pozostatym zakresie Starosta ustalit naleznos¢ za wytqcznie gruntu o powierzchni 0,0318 ha
w wysokosci stanowiqcej rownowartosc¢ 20,6 ton ziarna zyta (7 317,12 z#, a nastepnie zwolnit wnioskodawce z obowigzku
zapftacenia naleznosci, poniewaz wartos¢ rynkowa gruntu wytqczonego byta wyzsza od kwoty naleznosci z tytutu
wytqczenia (organ przyjqt 30 zt za m?). Optata roczna zostata ustalona w wysokosci stanowiqcej réwnowartosc ceny
2,06 ton ziarna Zyta, stosowanej przy wymierzaniu podatku rolnego za | péfrocze danego roku.
Ponadto ustalenia kontroli wskazujg, ze urzedy nieposiadajac informacji o faktycznym wytaczeniu
gruntu z produkcji rolniczej, przyjmowaty ceny rynkowe z innej daty niz dzienh faktycznego
wytaczenia. Naleznosci z tytutu wytgczenia gruntu z produkgji rolniczej ustalano niezgodnie z art. 12
ust. 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Przepis ten stanowi, ze nalezno$¢ pomniejsza sie
o wartos$¢ gruntu, ustalong wedtug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie
gruntami, w dniu faktycznego wytgczenia tego gruntu z produkgji. Pietnastu na osiemnastu
skontrolowanych starostéw nie posiadato informacji o dniu faktycznego wytgczenia gruntu
rolnego z produkcji, co powodowato niemoznos¢ prawidtowego zastosowania tego przepisu.
Wartos¢ gruntu wytgczanego z produkgji rolniczej ustalano na dzieh wydania decyzji zezwalajacej
na wylaczenie, co byto sprzeczne z art. 12 ust. 1 w zwigzku z art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, poniewaz wydanie decyzji zezwalajacej na wytaczenie gruntu z produkgji rolniczej
nie jest tozsame z faktycznym wytaczeniem tego gruntu. O momencie rozpoczecia innego niz
rolnicze uzytkowanie gruntu decyduje inwestor posiadajacy zezwolenie zawarte w decyzji poprzez
rozpoczecie budowy.
Wszystkie kontrolowane starostwa (z wyjatkiem powiatu staszowskiego) niezwtocznie przekazywaty
do urzedoéw marszatkowskich decyzje ustalajgce naleznosci i/lub optaty roczne. Z kolei zadne
ze starostw nie posiadato informacji o wysokosci i terminie tych pfatnosci przez zobowiazanych.
Zgodnie z art. 22b ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, kwoty uzyskiwane w zwigzku
z wytaczeniem gruntu z produkgcji rolniczej stanowig dochody budzetu wojewddztwa. Fakt,
iz starostowie nie partycypuja w dochodach pochodzacych z wytaczen gruntéw z produkgji
rolniczej, wptywa na to, ze ich dziatania w zakresie ochrony gruntéw rolnych ograniczaja sie
przede wszystkim do wydawania decyzji zezwalajacych na wytgczenie, podczas gdy inne zadania
(np. kontrole okreslone w art. 27 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych) nie s3 realizowane
z uwagi na brak srodkow.

. Zwolnienie z obowigzku uiszczania naleznosci i optat

Watpliwosci interpretacyjne budzi art. 12a ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, regulujacy
zwolnienie z obowiazku uiszczenia naleznosci i optat rocznych w przypadku wytaczenia gruntu
na cele budownictwa mieszkaniowego. Nieprecyzyjna redakcja przywotanego przepisu, pomimo
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iz zawiera on regulacje szczegdlna i powinien by¢ interpretowany $cie$niajgco, pozostawia organom
duza swobode interpretacyjna. Przepis ten przewiduje zwolnienie z obowigzku zaptaty naleznosci
i opfat za wytaczenie gruntu na cele budownictwa mieszkaniowego o powierzchni do 0,05 ha
w przypadku budynku jednorodzinnego lub do 0,02 ha na kazdy lokal mieszkalny w przypadku
budynku wielorodzinnego.

W 395 badanych postepowaniach zakonczonych wydaniem decyzji zezwalajacej na wytaczenie,
przepis ten znalazt zastosowanie w 222 sprawach (56%).

Kontrolowani starostwie zgtaszali problemy interpretacyjne w stosowaniu tego przepisu. Ustalenia
kontroli wskazuja, ze w ramach zwolnienia do 0,05 ha na cele budownictwa mieszkaniowego
udziela sie zezwolen na wyfgczenie gruntéw réwniez pod chodniki, podjazdy, miejsca parkingowe,
$mietniki itp., uzasadniajac ten sposdb postepowania faktem, ze infrastruktura towarzyszaca
budynkowi stuzy celom mieszkalnym, powotujac sie w tym zakresie na orzecznictwo oraz przepisy
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug", jak i przepisy rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (zatacznik nr 6 do rozporzadzenia dotyczacy zaliczania
gruntéw do poszczegdlnych uzytkdw gruntowych™). W praktyce wiec, strony uzyskiwaty zgode
na wytaczenie powierzchni gruntu obejmujacej peten obszar zwolnienia (0,05 ha), niezaleznie
od tego jaka powierzchnie zajmowat sam budynek mieszkalny.

Wszyscy kontrolowani starostowie wskazali, ze ograniczenie ulgi tylko i wytagcznie do samego
obrysu budynku mieszkalnego jest sprzeczne z jej celem, polegajagcym na wsparciu budownictwa
mieszkaniowego. Poza tym, takie stosowanie przepiséw mogtoby prowadzi¢, w ocenie
kontrolowanych organéw, do przedktadania przez wnioskodawcow projektéw zagospodarowania
terenu z zaznaczonym tylko konturem budynku mieszkalnego, co nie odpowiadatoby planowanej
rzeczywiscie zmianie wykorzystania terenu.

Tymczasem w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 wrze$nia
2001 r. Il SA 1793/00 stwierdzono m.in., ze art. 12a zwalnia z obowigzku uiszczenia naleznosci i optat
rocznych w stosunku do gruntu pod konkretny budynek (do okreslonego ustawowo obszaru).
Nie przewiduje sie wiec zwolnienia z obowigzku uiszczenia naleznosci i optat rocznych catego
gruntu pod projektowane osiedle, a wiec obok gruntéw pod budynki, takze gruntéw pod drogi
dojazdowe (wewnetrzne lub publiczne).

Przyktad

Przyktadem problemdw interpretacyjnych w stosowaniu zwolnienia z art. 12a jest jedna ze spraw zbadanych w trakcie
kontroli w powiecie krakowskim. W styczniu 2010 r. Starosta Krakowski wydat decyzje, w ktorej zezwolit wtascicielowi
na wytqczenie z produkcji rolnej gruntu stanowiqgcego uzytki rolne o powierzchni 0,0498 ha (Rl). Wytqczenie nastgpito
nieodpfatnie z uwagi na przeznaczenie gruntu na cele budowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego z funkcjq
ustugowq na powierzchni do 0,05 ha. W uzasadnieniu podano m.in., ze powierzchnia uzytkowa przeznaczona na cele
usfugowe stanowi 29% ogdlnej powierzchni uzytkowej budynku, a funkcja mieszkalna stanowi funkcje dominujgcq
budynku. W zwigzku z powyzszym zastosowano art. 12a ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

T Art. 146 ust. 3 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug stanowi, ze przez infrastrukture towarzyszaca
budownictwu mieszkaniowemu rozumie sie: sieci rozprowadzajace, wraz z urzadzeniami, obiektami i przytgczami
do budynkéw mieszkalnych, urzadzanie i zagospodarowanie terenu w ramach przedsiewzie¢ i zadan budownictwa
mieszkaniowego, w szczegdlnosci drogi, dojscia, dojazdy, zielen i matg architekture, urzadzenia i ujecia wody, stacje
uzdatniania wody, oczyszczalnie $ciekdw, kottownie oraz sieci wodociggowe, kanalizacyjne, cieplne, elektroenergetyczne,
gazowe i telekomunikacyjne - jezeli s3 one zwigzane z obiektami budownictwa mieszkaniowego. (Dz.U. z 2011 r. Nr 177,
poz. 1054 ze zm.).

12 Zakacznik nr 6 pkt 3 ppkt 1: Do terenéw mieszkaniowych zalicza sie grunty, niewykorzystywane do produkgji rolniczej
i lesnej, zajete pod budynki mieszkalne, urzadzenia funkcjonalnie zwigzane z budynkami mieszkalnymi (podwérza, dojazdy,
przejscia, przydomowe place gier i zabaw itp.), a takze ogrédki przydomowe.
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. Sankcje za wytgczenie gruntu rolnego z produkgji

Art. 28 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych reguluje stosowanie sankcji pienieznych
w przypadku stwierdzenia, ze grunt rolny lub le$ny zostat wytaczony z produkcji niezgodnie
z przepisami ustawy (ust. 1) lub bez decyzji zezwalajgcej na wytaczenie (ust. 2). Brak jest
jednoznacznego odwotania do art. 12 ust. 1 oraz art. 12a przy ustaleniu naleznosci podwyzszonej
0 10%, o ktérej mowa w art. 28 ust. 2 ustawy. Kontrolowane starostwa miaty problemy w stosowaniu
tego przepisu. Watpliwosci dotyczyly: sposobu stosowania sankcji okreslonej w art. 28 do gruntéow
objetych zwolnieniem z art. 12a, oraz kwestii czy naleznos$¢, podwyzszona o 10%, ulega nastepnie
pomniejszeniu o wartos¢ rynkowg gruntu na podstawie art. 12 ust. 6 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych.

Starosta Krakowski, jako jeden z nielicznych organéw, wypracowat sposéb zastosowania art. 28
ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, na podstawie prowadzonych wiasnych spraw oraz
w oparciu o orzecznictwo Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie i Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie. W przypadku, gdy strona wytaczyta grunt rolny z produkgji
bez decyzji zezwalajacej, ktérego powierzchnia nie przekraczata powierzchni okreslonej w art. 123,
tj. 0,05 ha lub 0,02 ha, to nie ponosita zadnych konsekwencji, poniewaz zwolnienie konsumowato
sankcje okreslong w art. 28 ust. 2. Natomiast, w sytuacji, gdy strona wylaczyta z produkcji rolnej
grunt o powierzchni wiekszej niz okreslona w decyzji, to ustalano naleznos¢ od nadwyzki gruntu
powyzej 0,02 ha lub 0,05 ha (w przypadku budownictwa mieszkaniowego) i powiekszano ja
0 10%. Nastepnie tak ustalong nalezno$¢ pomniejszano o wartos¢ rynkowa gruntu, co skutkowato
przewaznie zwolnieniem z obowiazku uiszczenia naleznosci, poniewaz wartos$¢ rynkowa gruntu
wytaczonego byta wyzsza od kwoty naleznosci z tytutu wytaczenia. W dalszej kolejnosci ustalano
wysokosc¢ optaty rocznej na podstawie powiekszonej o 10% naleznosci.

Odpowiedz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi na zapytanie Starosty Wadowickiego

Starosta Wadowicki, w zwigzku z kontrolg NIK, zwrdécit sie do MRiRW o interpretacje zastosowania
art. 28 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. W pismie z dnia 4 kwietnia 2012 r. Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazato m.in., ze:

Art. 28 cyt. ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych okresla sankcje za naruszenie przepiséw tej
ustawy. | tak, w art. 28 ust. 1 przewidziana jest sankcja za samowolne wytaczenie gruntu z produkgji,
ktére narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co w konsekwencji
prowadzi do braku mozliwosci uzyskania decyzji na takie wytaczenie. Przepis ten nie przewiduje
pomniejszenia o wartos¢ gruntu naleznosci ustalonej w trybie art. 12 ust. 6 cyt. ustawy. Natomiast
sankcja przewidziana w art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych dotyczy sytuacji,
w ktdrej nastapito wytgczenie gruntu z produkcji rolniczej bez uzyskania decyzji zezwalajacej
na takie wytaczenie, ale grunty te w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
przeznaczone zostaty na cele nierolnicze i nielesne. W takiej sytuacji wtasciwy organ, wydajac
decyzje, z urzedu nalicza naleznos¢, dokonujac jej podwyzszenia o 10%. Ustalona w ten sposéb
naleznos¢ stanowi sankcje za naruszenie przepisu, wobec czego takze nie ma uzasadnienia
do jej pomniejszania o warto$¢ gruntu ustalong, wedtug cen rynkowych. Nalezy podkresli¢,
ze ustawodawca wyraznie rozrdznia wytgczenie gruntu z produkgji rolniczej za zezwoleniem i bez
zezwolenia.
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W toku poszczegodlnych kontroli ujawniono przypadki wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej bez
zezwolenia, zarbwno w sytuacji przekroczenia obszaru okre$lonego w uzyskanej decyzji (np. powiat
bochenski), jak i w ogdle bez decyzji (np. powiat policki).

W zwiagzku z powyzszym regulacja art. 28 moze budzi¢ istotne watpliwosci interpretacyjne,
uniemozliwiajace zastosowanie sankgcji okreslonych w tym przepisie.

Ponadto, w trakcie kontroli stwierdzono, poza nielicznymi wyjatkami jak powiat krakowski
i krosnienski, brak wspoétpracy i wymiany informacji pomiedzy poszczegélnymi komérkami
urzedu. Komorki odpowiedzialne za ochrone gruntéw rolnych nie przekazywaty decyzji
zezwalajacych na wytaczanie gruntow z produkgji rolniczej do komérek odpowiedzialnych
za prowadzenie ewidencji gruntéow i budynkdéw oraz nie interesowaty sie dalszym losem
gruntu, na ktérego zezwolenie wydaty zgode. Z kolei komérki odpowiedzialne za prowadzenie
ewidencji nie informowaty struktur odpowiedzialnych za ochrone gruntéw o wynikach kontroli
terenowych i modernizacji, na podstawie ktérych wprowadzano zmiany do ewidencji na gruntach
podlegajacych ochronie. W zwigzku z powyzszym nie stosowano art. 28 do ujawnionych w trakcie
modernizacji ewidencji gruntéw i budynkéw przypadkdéw wytgczenia gruntu rolnego z produkgji
bez zezwolenia.

Przyktad

Analiza 10 zmian w ewidencji gruntéw i budynkdw w Starostwie Powiatowym w Bochni w latach 2010-2011
w odniesieniu do decyzji zezwalajqcych na wytqczenie gruntu z produkgji rolniczej wykazata, ze w 9 przypadkach
powierzchnia gruntu faktycznie wytqczonego z produkdji nie byta réwna powierzchni, dla ktérej wyrazona
zostata zgoda na wytqczenie. W odniesieniu do dziatki potozonej w miejscowosci Krzyzanowice wyrazono zgode
na wytqczenie 0,0500 ha pod budowe budynku jednorodzinnego, a faktycznie wytgczono grunt o powierzchni
0,1198 ha (zmiana wprowadzona w ewidencji gruntéw i budynkdw). Pomimo ze decyzje o zmianie danych objetych
operatem ewidencyjnym byty przekazywane przez Wydziat Geodezji do Wydziatu Ochrony Srodowiska Starostwa,
organ nie podejmowat zadnych dziatan w celu weryfikacji tych réznic, stojgc na stanowisku, Ze nie ma do tego
zadnych podstaw prawnych.

Dobra praktyka

W powiecie krakowskim przyjeto odmienngq praktyke. W sytuacji, gdy powierzchnia gruntu faktycznie wytqczonego
byta wieksza od powierzchni, dla ktdrej zostata wyrazona zgoda na wytqczenie, kazda decyzja orzekajqca
o wprowadzeniu zmiany w operacie ewidencji gruntéw i budynkdw zawierata pouczenie o nastepujqcej tresci:

Po uprawomocnieniu niniejszej decyzji moze zostac wszczete odpowiednie postepowanie prowadzone w oparciu
0 przepisy zawarte w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych w sprawie poréwnania
powierzchni powotanej w prawomocnej decyzji zezwalajqcej na wytqcznie z produkcji rolnej lub lesnej z faktycznie
wytqczonq powierzchniq po zrealizowaniu inwestycji.

Decyzje o zmianie danych ewidencyjnych Referat Ewidencji Gruntéw (dalej REG) przekazywat do Referatu Wytqczeri
Gruntéw z Produkdji Rolniczej (dalej RWGPR). W przypadku, gdy powierzchnia gruntu faktycznie wytqczonego
przekraczata obszar, na ktérego wytqczenie wydano zezwolenie, organ wszczynat postepowanie na podstawie art. 28
ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. W latach 2008 - 2011 wszczeto z urzedu na podstanie tego przepisu
tqcznie 368 postepowan. Przebieg postepowania przedstawiat sie nastepujqco. W przypadku, gdy powierzchnia
gruntu faktycznie wytqczonego przekracza powierzchnie, co do ktérej wyrazono zgode na wytqczenie (w przypadku
budowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego gdy powierzchnia przekraczata 0,05 ha), nastepuje wszczecie
z urzedu postepowania w sprawie wytqczenia z produkgji rolnej gruntu. Starostwo zawiadamia strone, zgodnie
zart. 61 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, o wszczeciu postepowania, informuje o mozliwosci
zapoznania sie z aktami oraz wzywa do przedtozenia wszelkich dowoddw, ktére zdaniem strony powinny
by¢ wziete pod uwage przy rozpatrywaniu sprawy (w szczegdlnosci: kopia decyzji pozwolenia na budowe,
oSwiadczenie o aktualnej wartosci wolnorynkowej gruntu) w terminie 14 dni od otrzymania zawiadomienia.
Nastepnie strona zawiadamiana jest o dacie przeprowadzenia ogledzin na nieruchomosci bedqcej przedmiotem
postepowania. Pracownicy RWGPR przeprowadzajq ogledziny uzytkowania/zagospodarowania terenu dziatki
i dokumentujq je poprzez sporzqdzenie protokotu ogledzin, szkicu dziatki oraz zdje¢ z miejsca ogledzin. Dodatkowo,




WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

po przeprowadzeniu ogledzin, pracownik sporzqdza notatke stuzbowq zawierajqcq opis zagospodarowania dziatki
oraz szkic dziatki, na ktéry naniesiona jest powierzchnia objeta decyzjq zezwalajqcq na wytqczenie oraz obszar
gruntu nieuzytkowany rolniczo i nieobjety decyzjq zezwalajqcq na wytqczenie. Zostaje sporzqdzone zestawienie
wybranych pozycji Rejestru Cen i Wartosci Nieruchomosci w celu ustalenia wartosci wolnorynkowej wytgczonego
gruntu. Strona zawiadamiana jest o mozliwosci zapoznania sie i wypowiedzenia w zakresie zgromadzonego
materiatu dowodowego. Zostaje wydana decyzja na postawie art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych, zezwalajqca na wytqczenie z produkdji rolnej gruntu oraz ustalajqca naleznosci i optaty.

W pozostatych starostwach wystapity pojedyncze przypadki zastosowania art. 28 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych. Dotyczyto to powiatéw: bochenskiego, wadowickiego, koninskiego.

m Prowadzenie i aktualizacja ewidencji gruntéw i budynkéw oraz skutki finansowe
kontrolowanej dziatalnosci

. Zasady prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkow

Ewidencja gruntéw i budynkéw (kataster nieruchomosci) to, zgodnie z art. 2 pkt 8 Prawa
geodezyjnego i kartograficznego, jednolity dla kraju, systematycznie aktualizowany zbiér informacji
o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz innych osobach fizycznych lub prawnych
witadajacych tymi gruntami, budynkami i lokalami. Ewidencja obejmuje informacje dotyczace
gruntow (w tym m.in. rodzajéw uzytkow gruntowych oraz ich klas gleboznawczych), budynkéw
i lokali (art. 20 ust. 1). Grunty rolne i leSne obejmuje sie gleboznawcza klasyfikacjg gruntow,
przeprowadzang w sposéb jednolity dla catego kraju na podstawie urzedowej tabeli klas gruntow.
W tym zakresie obowigzuje nadal rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 czerwca 1956 r. w sprawie
klasyfikacji gruntow®.

Informacje objete ewidencjg gruntéw i budynkdéw zawiera operat ewidencyjny, ktory skfada sie
z bazy danych prowadzonej za pomoca systemu teleinformatycznego oraz zbioru dokumentéw
uzasadniajacych wpisy do bazy danych. Informacje zawarte w operacie ewidencyjnym sg jawne
(art. 24 ust. 1i 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego). Do zadan starosty zwigzanych
z prowadzeniem ewidencji gruntéw i budynkéw nalezy m.in. utrzymywanie operatu ewidencyjnego
w stanie aktualnosci, tj. zgodnosci z dostepnymi dla organu dokumentami i materiatami
zrédtowymi (§ 44 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw'). Aktualizacja operatu nastepuje z urzedu lub
na wniosek poprzez wprowadzenie udokumentowanych zmian do bazy danych (§ 45 i § 46).
Aktualizacji dokonuje sie niezwtocznie po uzyskaniu przez staroste odpowiednich dokumentow
okreslajacych zmiany danych ewidencyjnych i podlegajacych rejestracji w komputerowym rejestrze
kancelaryjnym, tj. dzienniku zgtoszen zmian (§ 47 i § 48). Dla celéw kontroli przyjeto, ze aktualizacja
jest niezwtoczna, jezeli nastepuje w ciggu 30 dni od dnia otrzymania przez starostwo odpowiednich
dokumentow.

Zgodnie z § 3 ust. 1i 2 rozporzadzenia z dnia 29 marca 2001 r., ewidencje zaktada sie i prowadzi
w systemie informatycznym, ktérego podstawe stanowig komputerowe bazy danych ewidencyjnych
z uwzglednieniem potrzeb zwigzanych z wykonywaniem zadan wymienionych z art. 21 ustawy oraz
istniejgcego podziatu kraju dla celéw ewidencji, opartego na zasadniczym tréjstopniowym podziale
terytorialnym panstwa.

13 Dz.U.Nr19, poz. 97 ze zm.
4 Dz.U.Nr 38, poz. 454.
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. Prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkow

Ewidencje gruntow i budynkéw prowadzone byty we wszystkich kontrolowanych jednostkach
przy uzyciu specjalistycznego oprogramowania. W dwudziestu dwéch skontrolowanych urzedach
stwierdzono uzytkowanie osmiu programow obstugujacych cze$¢ opisowq i kartograficzna.
Wszystkie programy zapewniaty prowadzenie ewidencji zgodnie z wymogami okreslonymi Prawem
geodezyjnym i kartograficznym, a takze umozliwiaty gromadzenie informacji objetych przepisami
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw. Z wyjatkiem starostw powiatowych
w Wadowicach, Wysokiem Mazowieckiem, Obornikach, Koninie oraz Nisku, stosowane programy
pozwalaty na zintegrowanie danych opisowych i geometrycznych w ramach jednego zasobu
numerycznego. W zadnej z kontrolowanych jednostek nie utworzono petnej ewidencji budynkéw
i lokali, a zaktadanie ich stanowito gtéwny przedmiot prac modernizacyjnych.

Do utrzymywania ewidencji gruntéw i budynkéw w stanie aktualnosci stuzy m.in. przytaczany
wczesniej art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, zgodnie z ktérymi witasciciele
(wladajacy) sa obowiazani, pod grozba sankcji wynikajacej z art. 48 ust. 1 pkt 5, zgtasza¢ wiasciwemu
staroscie wszelkie zmiany danych objetych ewidencja gruntéw i budynkéw, w terminie 30 dni
od dnia ich powstania. Na zadanie starosty osoby zgtaszajace zmiany sq obowigzane dostarczy¢
dokumenty geodezyjne, kartograficzne i inne niezbedne do wprowadzenia zmian w ewidencji
gruntéw i budynkoéw. Jak wskazano w punkcie 3.2 informacji obowigzek okreslony w art. 22 ust. 2
nie jest egzekwowany, a sankcja natozona art. 48 ust. 1 pkt 5 nie jest stosowana.

W odpowiedzi na interpelacje posta na Sejm RP Sandry Lewandowskiej z dnia 22 maja 2007 r.
w sprawie klasyfikacji gruntéow dla celéw podatkowych, Gtéwny Geodeta Kraju wyjasnit m.in.:
Sprawowanie nadzoru przez stuzbe geodezyjnq i kartograficznqg nad wykonywaniem tego obowiqzku
[okreslonego w art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego i kartograficznego] przez wtascicieli jest z zatoZenia
niemozliwe. A zatem jezeli nastgpi zmiana danych ewidencyjnych, ktdra nie zostanie zgtoszona staroscie,
nie bedzie ona mogta by¢ ujawniona w ewidencji gruntdw i budynkow. W takiej sytuacji powstaje
niezgodnos¢ danych zawartych w ewidencji gruntéw i budynkdw ze stanem faktycznym. Niezgodnos¢
ta moze zostac usunieta jedynie w opisanym wyzej procesie weryfikacji danych ewidencyjnych lub
zarzqdzonym przez staroste procesie modernizacji®.

. Wymagania okreslone w Prawie budowlanym

W zakresie przepiséw prawa budowlanego nalezy wskaza¢, ze inwestor ma obowigzek zawiadomienia
organu nadzoru budowlanego o zamierzonym terminie rozpoczecia robét budowlanych, na ktére
wymagane jest pozwolenie na budowe, co najmniej na 7 dni przed planowanym ich rozpoczeciem
(art. 41 ust. 4 Prawa budowlanego).

Natomiast zgodnie z art. 43 ust. 1 obiekty budowlane, wymagajace zezwolenia na budowe oraz
przytacza do budynku podlegajg geodezyjnemu wyznaczeniu w terenie, a po ich wybudowaniu -
geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej, obejmujacej ich potozenie na gruncie. Przedtozenie
geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej organowi nadzoru budowlanego stanowi jeden
z warunkow uzyskania pozwolenia na uzytkowanie (art. 57 ust. 1 pkt 5).

5 Interpelacja nr 8229 z dnia 22 maja 2007 r., wraz z odpowiedzig z dnia 19 czerwca 2007 r. — dostepne na stronie internetowej
Sejmu RP.
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Kontrola wykazata, ze w badanych urzedach wprowadzanie zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw
zwigzanych z wytgczeniem gruntu z produkcji rolniczej nastepuje zazwyczaj na podstawie
geodezyjnej inwentaryzacji powykonawcze;.

. Prace geodezyjne na gruncie

Wyznaczenie obiektu budowlanego w terenie oraz inwentaryzacja powykonawcza sa wykonywane
wedle zasad okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
zdnia 21 lutego 1995 r. w sprawie rodzaju i zakresu opracowan geodezyjno-kartograficznych oraz
czynnosci geodezyjnych obowigzujacych w budownictwie'. Rozporzadzenie to okresla rodzaje
i zakres opracowan geodezyjno-kartograficznych i czynnosci geodezyjnych obowigzujacych
podczas projektowania, budowy, remontu, utrzymywania obiektéw budowlanych, dla ktérych
wymagane jest uzyskanie pozwolenia na budowe. Do celéw projektowych sporzadza sie
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu, w ramach ktérego wytycza sie w terenie potozenia
poszczegdlnych elementdw projektowanych obiektow budowlanych (§ 8 ust. 1). Praca polegajaca
na wytyczeniu obiektu budowlanego jest pierwsza czynnoscig geodezyjng na gruncie i zgodnie
z§ 13 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia
16 lipca 2001 r. w sprawie zgtaszania prac geodezyjnych i kartograficznych, ewidencjonowania
systemow, przechowywania kopii zabezpieczajacych bazy danych, a takze ogdélnych warunkéw
umoéw o udostepnianie tych baz" - nie podlega obowiagzkowi zgtoszenia i przekazania
dokumentacji do zasobu, chyba ze wykonawca w trakcie jego wykonania stwierdzi zmiany z zakresu
danych ewidencji gruntéw i budynkéw, mapy zasadniczej, wéwczas praca taka podlega zgtoszeniu
w odpowiedniej czesci, a powstata z tych prac dokumentacja - przekazaniu do panstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego.

. Wplyw na ewidencje podatkowa w gminach

Ujawnienie zmiany oznaczenia sposobu uzytkowania gruntu z R (grunty orne) na Bp (zurbanizowane
tereny niezabudowane), a nastepnie na B (tereny mieszkaniowe), ma wptyw na zakres praw
i obowigzkéw wiadajacego gruntem, a takze oddziatywuje na poziom dochodéw wtasnych gmin
z tytutu podatku od nieruchomosci. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego
dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkoéw stanowig podstawe wymiaru podatkéw i swiadczen.
Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, ktérego stawki sg z reguty znacznie wyzsze
od podatku rolnego, nie podlegaja grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkoéw jako
uzytki rolne, grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych lub lasy z wyjatkiem zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych).

. Wprowadzanie zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw

W toku kontroli NIK zbadano praktyke urzedéw zwigzana z ujawnianiem w ewidencji gruntéw
i budynkéw zmiany sposobu uzytkowania gruntu. Ustalenia kontroli wskazuja, ze operat
ewidencyjny nie jest utrzymywany przez starostow i prezydentdw miast na prawach powiatu
w stanie aktualnosci, co stanowi naruszenie § 44 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow
i budynkow.

16 Dz.U.Nr 25, poz. 133.
7 Dz.U.Nr 78, poz. 837.
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Ustalono, ze wprowadzanie zmian uzytkdw na gruncie nastepowato:

— W przewazajacej liczbie badanych urzedéw - na podstawie sktadanych operatéw pomiarowych
inwentaryzacji powykonawczej budynkéw, sporzadzanych przez uprawnionych geodetéw
w zwigzku z zakohczeniem prac budowlanych na koszt inwestora; wraz z operatem inwestor
przedktadat zazwyczaj wniosek-zgtoszenie zmiany danych;

— w nielicznych przypadkach — na podstawie zgtoszen inwestoréw w zwigzku z rozpoczeciem innego
niz rolnicze uzytkowanie gruntuy;

— w oparciu o informacje przekazywane z PINB (Starostwo Powiatowe w tomzy);

— w nastepstwie prowadzenia aktualizacji i modernizacji operatu ewidencyjnego (Starostwo
Powiatowe w Policach, Urzad Miasta Krakowa).

W zadnym z kontrolowanych starostw nie ujawniono natomiast btednej praktyki, polegajacej

na wprowadzaniu zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw jedynie na podstawie decyzji

zezwalajacych na wyfaczenie gruntu z produkcji rolniczej, jak miato to miejsce w toku kontroli

P/06/135.

W kontrolowanych starostwach wprowadzanie zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw

ksztattowato sie niejednolicie i przyjmowato forme czynnosci materialno-technicznej (powiat

staszowski), decyzji (powiat obornicki), badz wystepowato w obu tych formach réwnolegle (powiat

nizanski).

. Inwentaryzacja powykonawcza

Najczesciej spotykang praktyka byto wprowadzanie zmian w operacie ewidencyjnym na podstawie
operatu pomiarowego z inwentaryzacji powykonawczej, sporzadzanego przez geodete
uprawnionego. Zgodnie z rozporzadzeniem z dnia 21 lutego 1995 r. dokumentacja geodezyjno-
kartograficzna, sporzadzona w wyniku geodezyjnej inwentaryzacji powykonawczej, powinna zawierac
dane umozliwiajgce wniesienie zmian na mape zasadniczg, do ewidencji gruntéw i budynkéw
oraz do ewidengji sieci uzbrojenia terenu (§ 20). W sktad dokumentacji wchodzi m.in. wykaz zmian
gruntowych obejmujacy rozliczenie klas i uzytkéw gruntéw podlegajacych zmianie.

Wprowadzanie zmian na podstawie operatu pomiarowego sporzagdzonego w wyniku inwentaryzacji
powykonawczej daje wprawdzie mozliwo$¢ petnego ujecia zmian w ewidencji oraz zapewnia
zgodno$¢ pomiedzy operatem przyjetym do powiatowego osrodka dokumentacji geodezyjnej
i kartograficznej a ewidencja gruntdéw, jednakze wywotuje negatywne skutki w sferze podatkowej.
Procesy inwestycyjne trwajg z reguty kilka, a nawet kilkanascie lat, tak wiec ujawnienie wytagczenia
jest znacznie opdznione i skutkuje niemoznoscig naliczenia podatku od nieruchomosci od momentu
zaistnienia przestanek do ujawnienia w ewidencji zmiany oznaczenia sposobu uzytkowania gruntu.
Stwierdzony uptyw czasu pomiedzy datg ostatecznej decyzji zezwalajacej na wytaczenie gruntu
z produkcji a wprowadzeniem zmiany w ewidencji, wynosit w kontrolowanej grupie spraw $rednio
4 lata, a w przypadku skrajnym — 19 lat (Starostwo Powiatowe w Wadowicach).

. Zgtoszenia inwestorow

W nielicznych przypadkach wprowadzanie zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw nastepowato
na podstawie zgtoszen dokonywanych przez strony realizujgce obowigzek wynikajacy z art. 22 ust. 2
Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Przyktady stanowig starostwa powiatowe w Koszalinie
i Kros$nie. W pozostatych urzedach przypadki zgtaszania zmian danych wystepowaty sporadycznie.
Na przyktad w Urzedzie Miasta Krakowa na 40 zbadanych zmian w ewidencji tylko w dwéch
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przypadkach strony zgtosity zmiany uzytkowania na gruncie, zgodnie z przywotanym wyzej
przepisem.

. Modernizacja ewidencji gruntéw i budynkow

Zmiany uzytkéw na gruncie wprowadzane byty réwniez w nastepstwie prowadzonej modernizacji
ewidencji gruntéw i budynkéw, w szczegdlnosci w zakresie modernizacji prowadzonej w sposéb
ciagty, tj. biezacej aktualizacji ewidencji gruntéw i budynkéw prowadzonej na zasadach okreslonych
w § 45 — § 49 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow.

Starosta moze zarzadzi¢ przeprowadzenie modernizacji ewidencji gruntéw i budynkéw, ktéra
polega na podjeciu dziatan technicznych, organizacyjnych i administracyjnych w celu: uzupetnienia
bazy danych ewidencyjnych i utworzenia petnego zakresu zbioréw danych ewidencyjnych zgodnie
z wymogami rozporzadzenia, modyfikacji istniejacych danych ewidencyjnych do wymagan
okreslonych w rozporzadzeniu, poprawy funkcjonowania informatycznego systemu obstugujacego
baze danych ewidencyjnych. Modernizacja moze mie¢ charakter biezacy badz kompleksowy
(§ 541§ 56 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw).

W wiekszosci kontrolowanych urzedéw modernizacja kompleksowa miata na celu zatozenie, przy
ograniczonych $rodkach finansowych, ewidencji budynkoéw i lokali dla poszczegélnych obreboéw.
Przyktadowo w Urzedzie Miasta Krakowa zaktadanie ewidencji budynkéw i lokali rozpoczeto
w 2004 r. i bedzie kontynuowane jako zadanie wieloletnie w latach 2012-2021.

Starostwa realizujg modernizacje kompleksowg samodzielnie (powiat przeworski), we wspotpracy
z gminami (powiat krakowski), bgdz w ramach zwigzku powiatéw (Zwigzek Celowy Powiatow
Wojewddztwa Zachodniopomorskiego). Srodki na ten cel pochodzity ze: srodkéw wtasnych
powiatow, z dotacji celowych wojewodéw, z Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym, ze srodkéw zainteresowanych gmin, z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
ze srodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz z Norweskiego
Mechanizmu Finansowego.

Przyktad

Wyniki modernizacji nie byty weryfikowane pod kqtem ochrony gruntéw rolnych. Przyktad stanowi modernizacja
prowadzona w Starostwie Powiatowym w Policach, ktéra skutkowata wprawdzie wprowadzeniem zmian
oznaczenia gruntéw w ewidencji gruntdw i budynkdw, ale wobec podmiotéw, ktére dokonaty wytqczenia gruntéw
z produkdji rolniczej, nie zastosowano sankcji okreslonych w art. 28 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
W trakcie prac modernizacyjnych prowadzonych w latach 2010-2011 wykonawca prac geodezyjnych stwierdzit
przypadki zmiany sposobu uzytkowania gruntéw, wskazujqgce na faktyczne wytqczenie gruntéw z produkcji
bez zezwolenia przez spétki ORLEN i LOTOS oraz ENEA (na dziatkach wzniesiono stacje paliw, trafostacje oraz
inne urzgdzenia techniczne). Pomimo, iz Wydziat Geodezji, Kartografii i Katastru zawiadomit Wydziat Ochrony
Srodowiska i Rolnictwa o stwierdzonych nieprawidtowosciach, dopiero w trakcie kontroli NIK zostato podjete
postepowanie wyjasniajqce.

. Weryfikacja ewidencji gruntéw i budynkéw

Zgodnie z § 54 w zwigzku z § 88 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkoéw, starostowie
zostali zobowigzani od 2011 r. do przeprowadzenia okresowej weryfikacji danych ewidencyjnych
w zakresie: zgodnosci tych danych z trescig dokumentéw zrédtowych stanowigcych podstawe wpisu
do ewidencji (w kazdym obrebie najmniej raz na 10 lat, obejmujac nig co najmniej 10% dokumentow
zrodtowych, ktdre stanowity podstawe dokonanych zmian w operacie ewidencyjnym) oraz zgodnosci
tresci mapy ewidencyjnej ze stanem faktycznym w terenie (w kazdym obrebie co najmniejraz na 15 lat,
obejmujac nig caty obszar obrebu). Zaden ze skontrolowanych urzedéw nie przeprowadzit weryfikacji
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w formie okreslonej w tych przepisach, pomimo ze rozporzadzenie w sprawie ewidencji gruntow
i budynkéw weszto w zycie w dniu 3 czerwca 2001 .
Ustalenia kontrolne wskazuja, ze w zadnym z kontrolowanych urzedéw nie rozpoczeto w 2011 r.
weryfikacji ewidencji gruntéw i budynkéw w sposdb okreslony w § 54 rozporzadzenia w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkoéw, co uzasadniano brakiem regulacji sposobu przeprowadzenia
weryfikacji przez ustawodawce w powyzszych przepisach. W ocenie wiekszosci urzedéw weryfikacja
przybiera postac aktualizacji (tj. modernizacji w sposob ciggly) poprzez wprowadzanie do operatu
ewidencyjnego kolejnych dokumentéw zgtaszanych do powiatowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego.
Przyktad
W Urzedzie Miasta Krakowa prowadzona jest aktualizacja uzytkéw gruntowych. W latach 2009-2011 objeto
nig grunty o powierzchni 264,7171 ha, w tym okoto 70% stanowity grunty rolne przeklasyfikowane na tereny
mieszkaniowe oznaczone symbolem B. W ramach aktualizacji dokonuje sie réwniez zmian oznaczen uzytkow,
na ktdrych rozpoczeta zostata budowa — na Bp, do czasu przedtozenia przez inwestora inwentaryzacji
powykonawczej budynku. Aktualizacja polega na poréwnywaniu danych zawartych w czesci opisowej ewidencji
gruntéw i budynkdw (wykazane uzytki gruntowe) z danymi zawartymi w czesci graficznej (budynki i inne obiekty)
oraz ortofotomapq. Aktualizacja dotyczy przede wszystkim obrebéw potozonych na obrzezach Krakowa.
Zaktualizowanie obrebu zajmuje kilka miesiecy i jest przeprowadzone przez wyznaczonego pracownika w ramach
jego obowiqzkéw stuzbowych. W jej wyniku wydaje sie decyzje orzekajqce o wprowadzeniu zmiany w operacie
ewidencyjnym zgodnie z faktycznym stanem uzytkowania na dziaftce.
Opisang powyzej praktyke NIK ocenia pozytywnie, niemniej jednak w trakcie kontroli ustalono,
ze wydane w wyniku aktualizacji decyzje oczekiwaty nawet kilka miesiecy na wprowadzenie
do ewidencji gruntéw i budynkow, a w skrajnym przypadku - prawie rok, co skutkowato
uszczupleniem dochoddéw Gminy Miejskiej Krakéw z tytutu podatku od nieruchomosci.

. Opodznienia w ujawnianiu zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw

Kontrola NIK wykazata, ze opdznienia w aktualizacji ewidencji gruntéw i budynkow przybieraty dwie
zasadnicze formy. Po pierwsze, wprowadzanie zmian sposobu uzytkowania gruntu w ewidencji
gruntow i budynkéw nastepowato z kilkuletnim opdznieniem w stosunku do faktycznego
wytaczenia gruntu z produkcji rolniczej poniewaz, jak zostato to opisane powyzej, organy
w wiekszosci przypadkéw nie posiadaty informacji o dacie rozpoczecia innego niz rolnicze
uzytkowania gruntow.

Po drugie, pomimo uzyskania przez staroste odpowiednich dokumentéw okreslajacych zmiany
danych ewidencyjnych (np. operaty pomiarowe inwentaryzacji powykonawczej stron, zgtoszenia
inwestorow, decyzji), nie dokonywano niezwtocznej aktualizacji operatu ewidencji gruntéw
i budynkow. Takie przypadki stwierdzono w starostwach powiatowych w Krakowie, Wysokiem
Mazowieckiem oraz w urzedach miast w Suwatkach, Koszalinie i Krakowie. Przyktadowo Urzad
Miejski w Suwatkach potrzebowat od 3 do 10 miesiecy, od otrzymania operatéw pomiarowych
inwentaryzacji powykonawczej budynku, na wprowadzenie pieciu zmian w ewidencji gruntéw
i budynkéw. W ocenie NIK, takie opdznienia moga wynikac z niewtasciwej organizacji pracy urzedu.

. Skutki finansowe opdznien w ujawnianiu zmian w ewidengji

Wptywy gmin z tytutu podatku rolnego w okresie realizacji inwestycji na gruntach rolnych
stanowity zaledwie 12% dochodéw mozliwych do uzyskania z tytutu podatku od nieruchomosci.
W oparciu o informacje z powiatowych inspektoratéw nadzoru budowlanego oraz gmin z obszaru
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kontrolowanych powiatow, uzyskane w trakcie kontroli NIK, oszacowano wysoko$¢ podatku
od nieruchomosci, ktérego gminy nie uzyskaty w latach 2010-2011 ze wzgledu na opdznienia
we wprowadzaniu zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw. Oszacowana kwota podatku
od nieruchomosci, na podstawie 1 096 spraw dotyczacych zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych
o powierzchni 134,9405 ha, wyniosta 122 tys. zt. Sposéb oszacowania podatku od nieruchomosci
zostat przedstawiony w zataczniku nr 3.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze oszacowane kwoty stanowig jedynie podstawe do wnioskowania
o rzeczywistych naleznosciach podatkowych, jakie powinny by¢ naliczone przy prawidtowo
funkcjonujacej procedurze ujawniania zmiany sposobu uzytkowania gruntéw wytgczanych z produkgji,
zwiaszcza, ze zastosowano najnizsze obowigzujace w poszczegdlnych gminach stawki.

Wykres nr 4
Oszacowana kwota podatku od nieruchomosci dla analizowanych spraw z terenéw kontrolowanych powiatéw
wedtug wojewddztw (w zt)
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Zrédto: Dane z kontroli NIK

. Przekazywanie informacji do gmin

W wiekszosci zbadanych urzedéw, przekazywanie informacji do gmin o dokonanych zmianach
w ewidencji gruntéw i budynkéw nastepowato w formie papierowej w terminie 30 dni
od ujawnienia zmiany. Opéznienia stwierdzono w powiatach: wielickim, siemiatyckim i konifskim
(od 47 do 391 dni). W wiekszosci powiatéw gminy dysponowaty dostepem do bazy danych operatu
ewidencyjnego on-line lub za posrednictwem nosnikéw cyfrowych (CD). Wymagato to posiadania
przez gmine-odbiorce oprogramowania stuzacego do odczytu danych. W jedynym przypadku,
tj. w powiecie przeworskim, system informatyczny, ktéry stuzyt do prowadzenia ewidencji
gruntéw i budynkoéw, pozwalat na elektroniczna transmisje danych do ewidencji podatkowych
gmin. Mozliwosci te nie zostaty wykorzystane, a zawiadomienia przekazywano zaréwno w formie
papierowej, jak i na nosnikach elektronicznych (ptyty CD). Naczelnik Wydziatu Geodezji Starostwa
uzasadnit taki sposéb postepowania prosbami wojtdw gmin o przesytanie zawiadomien w formie
tradycyjne;j.
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. Ewidencja podatkowa i wymiar podatku od nieruchomosci

W celu ustalenia obowiazku uiszczania podatku od nieruchomosci, istotne jest ujawnienie
w ewidencji gruntéw i budynkdéw zmiany sposobu uzytkowania, gdy dotyczy to gruntéw pierwotnie
rolnych. Artykut 6 ustawy o podatkach i opfatach lokalnych stanowi, ze obowigzek podatkowy
powstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym powstaty okolicznosci
uzasadniajgce powstanie takiego obowiazku, tj. wprowadzenia zmiany uzytku gruntowego
w ewidencji gruntéw i budynkow.

Ewidencja podatkowa powinna by¢ prowadzona w systemie informatycznym przez organy
podatkowe zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r.
w sprawie ewidencji podatkowej nieruchomosci®. Zgodnie z rozporzadzeniem, ewidencja obejmuje
dane ujawnione w ewidencji gruntéw i budynkoéw, niezbedne do wymiaru i poboru podatku
od nieruchomosci, podatku rolnego lub podatku lesnego, w tym: dane dotyczace podatnikow
podatku od nieruchomosci, podatku rolnego lub podatku lesnego oraz dane dotyczace gruntéw,
budynkéw lub ich czesci, a takze budowli lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci oraz gruntéw
podlegajacych opodatkowaniu podatkiem rolnym lub podatkiem le$nym.

Ustalenia kontroli NIK wskazuja jednak, ze przekazywanie przez powiaty informacji o zmianach
w ewidencji gruntéw i budynkoéw nie zawsze skutkowato biezaca aktualizacjg ewidencji podatkowe;.
Moment powstania obowigzku podatkowego definiowany jest datg ujawnienia zmiany w ewidencji
gruntéw i budynkéw.

W Urzedzie Miasta Leszno zawiadomienia o zmianie danych w ewidencji gruntéw i budynkow
przekazywano w terminie od 2 do 42 dni po wprowadzeniu zmiany. Pomimo tego badanie 71
spraw wykazato, ze postepowanie podatkowe wszczynano po uptywie od 40 do 308 dni od daty
przekazania zawiadomienia (13 spraw), a w 6 sprawach do dnia kontroli nie podjeto zadnych dziatan
w celu ustalenia wymiaru podatku od nieruchomosci. Ustalenia kontroli NIK wykazaty, ze w latach
2010-2011 Wydziat Dochodéw i Windykacji Urzedu nie zweryfikowat 1 275, tj. 26% tacznej liczby
otrzymanych zawiadomien o dokonaniu zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw. Zalegtosci w tym
zakresie mogty skutkowac nienaliczeniem w tym okresie podatku od nieruchomosci w szacunkowej
wysokosci 350 tys. zt.

W Urzedzie Miasta Krakowa zmiany w ewidencji podatkowej wprowadzane byty w terminie
od 3 tygodni do 6 miesiecy od dnia wprowadzenia zmiany w operacie ewidencyjnym. W jednym
przypadku okres ten wynidst ponad 20 miesiecy. Wedtug Dyrektora Wydziatu Podatkéw i Optat byto
to dziatanie zgodne z art. 68 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa', w ktérym
okreslono, ze organ podatkowy ma 3 lata, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat
obowiazek podatkowy, na doreczenie decyzji ustalajacej wymiar podatku od nieruchomosci.

EX] sprawozdawczos¢ w zakresie ochrony gruntéw rolnych

. Sprawozdanie RRW-11

Zgodnie z art. 33 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, starosta zobowigzany jest
do prowadzenia sprawozdawczosci z zakresu obszaru gruntéw rolnych wytaczanych z produkgji
wedtug zasad okreslonych przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi w porozumieniu

8 Dz.U.Nr 107, poz. 1138.
9 Dz.U.z2012r. poz. 749.
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z ministrem wiasciwym do spraw $rodowiska i z Prezesem Gtéwnego Urzedu Statystycznego. W tym
celu starosta sporzadza sprawozdanie RRW-11 z realizacji przepiséw o ochronie gruntdéw rolnych
i leSnych w zakresie wytgczenia gruntéw z produkgji rolniczej, rekultywacji i zagospodarowania
gruntéw oraz zasobéw i eksploatacji zt6z torféw.

Zapisy zawarte w objasnieniach do formularza RRW-11, niezmienione od wielu lat, wskazuja
na obowigzek podawania w tym sprawozdaniu danych dotyczacych powierzchni gruntéw
faktycznie wytgczonych z produkcji w danym roku kalendarzowym. Tymczasem w wiekszosci
starostw powiatowych sprawozdanie RRW-11 sporzadza sie na podstawie wydanych w okresie
sprawozdawczym decyzji zezwalajacych na wytaczenie gruntéw z produkcji rolniczej. Takie
rozwiazanie, cho¢ nie oddaje rzeczywistej powierzchni uzytkdw rolnych wytaczonych z produkgji,
akceptowane jest, w ocenie starostdéw, przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

W pismie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 14 lutego 2007 r. do Urzedu Miasta Krakowa,
dotyczacym sprawozdania RRW-11 wyjasniono m.in.: (...) w dziale 1, w kolumnach 2 - 7 tego
sprawozdania powinna by¢ wykazywana powierzchnia uzytkdw rolnych objetych ochrong, wynikajgca
z decyzji starosty zezwalajqcych na wytqczenie gruntéw z produkcji.

. Sposdb sporzadzania sprawozdan RRW-11

Jedynie w dwoch starostwach powiatowych na 17 zbadanych (12%) wykazywano w sprawozdaniu
RRW-11 rzetelne dane o powierzchni gruntéw rolnych faktycznie wytaczonych z produkcji
rolniczej w danym roku kalendarzowym. Dotyczyto to powiatéw: siemiatyckiego i kro$nienskiego.
W pozostatych starostwach powiatowych sprawozdania RRW-11, w czesci dotyczacej gruntéw
rolnych wytaczonych z produkgji (Dziat 1), zostaty sporzadzone w sposéb nierzetelny. Podstawg ich
wypetniania byty dane z decyzji zezwalajgcych na wytaczenie gruntéw z produkgji rolniczej, w tym
rowniez decyzji, w stosunku do ktérych ustawa nie wymaga uzyskania zgody na wytaczenie (uzytki
rolne klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzone z gleb pochodzenia mineralnego), a w czesci, rowniez dane
z pism kierowanych do stron, informujacych, ze ze wzgledu na klase uzytku nie jest wymagane
zezwolenie na jego wylaczenie z produkcji oraz dane z decyzji. Kontrola wykazata wiec trzy rézne
sposoby sporzadzania sprawozdan, z ktorych tylko jeden, w ocenie NIK, jest prawidtowy z uwagi
na definicje wytaczenia gruntu z produkgji rolniczej zawartg w art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych oraz w objasnieniach do formularza sprawozdania. Niejednolity sposéb
sporzadzania tych sprawozdan powoduje, ze dane w nich zawarte sg niejednorodne i - przede
wszystkim - nieporéwnywalne.

Stosowane w kontrolowanych urzedach oprogramowanie stuzace do prowadzenia ewidencji
gruntéw i budynkéw nie byto wykorzystywane do sporzadzania sprawozdann RRW-11. Wyjatek
w tym zakresie stanowito Starostwo Powiatowe w tomzy. Pomimo to sprawozdania RRW-11
w powiecie fomzynskim sporzadzane byly w sposéb nieprawidtowy, poniewaz wykazywano w nich
dane dotyczace powierzchni gruntéw, na ktérych wylaczenie z produkgji rolnej wyrazono zgode
decyzjami i zawiadomieniami (grunty niepodlegajace ochronie o klasie bonitacyjnej IV, IVa, IVb,
Vi VI pochodzenia mineralnego).

Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego wskazat, ze dane ze sprawozdarn RRW-11 wykorzystywane
sg do przedstawienia statystycznej charakterystyki powierzchni ziemi pod wzgledem wylaczenia
gruntow rolnych z produkgji rolniczej, degradacji i dewastacji gruntow, w tym w wyniku dziatalnosci
gorniczej, jak réwniez inwentaryzacji powierzchni, zasobéw i eksploatacji zt6z torfow. Powyzsze
informacje statystyczne gromadzone przez GUS sa prezentowane i szeroko rozpowszechniane
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w formie tablic zawierajgcych dane zagregowane m.in. w nastepujacych wydawnictwach GUS:
Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, Rocznik Statystyczny Wojewoddztw, Rocznik
Rolnictwa, Publikacja Lesnictwo, Publikacja Ochrona Srodowiska. Ponadto dane te zamieszczane
sq w opracowaniach urzeddw statystycznych w wojewddztwach oraz dostepne w Banku Danych
Lokalnych (za lata 2003-2011).

W ocenie NIK, dane statystyczne w badanym obszarze nie przyczyniaja sie do realizacji celu
okreslonego w art. 3 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej*’, w mysl ktérego
statystyka publiczna zapewnia rzetelne, obiektywne i systematyczne informowanie spoteczenstwa,
organdw panstwa i administracji publicznej oraz podmiotéw gospodarki narodowej o sytuacji
ekonomicznej, demograficznej, spotecznej oraz srodowiska naturalnego.

Przyktadowo w Starostwie Powiatowym w Przeworsku w sprawozdaniach RRW-11 za lata 2007-2011
wykazano 35,93 ha gruntéw rolnych, w odniesieniu do ktérych wydano decyzje zezwalajace
na wytaczenie z produkcji rolniczej, podczas gdy zmiany dokonane w ewidencji gruntéw
i budynkéw, zwigzane z faktyczng zmiang sposobu uzytkowania obejmowaty grunty o powierzchni
58,87 ha, tj. 0 22,94 ha wigkszej, niz wykazana w wyzej wymienionych decyzjach.

20 DzU. Nr 88, poz. 439 ze zm.
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m Przygotowanie kontroli

Kontrola koordynowana miata charakter sprawdzajacy sposéb wykorzystania uwag i wnioskéw
sformutowanych po kontroli P/06/135. Przy przygotowaniu analizy stanowiacej podstawe
do sformutowania celéw i tematyki kontroli korzystano takze z wynikéw kontroli P/09/188.
Zatozeniem kontroli byto m.in. sprawdzenie, czy i w jaki sposob ustawodawca zrealizowat wnioski
de lege ferenda sformutowane po kontrolach P/06/135 i P/09/188 w zakresie systemu ochrony
gruntéw rolnych, oraz uzyskanie wiedzy, jakie praktyki wypracowaty organy administracji w sytuacji
wcigz nieprecyzyjnych uregulowan prawnych. Dla celéw kontroli przebadano probe obejmujaca:
w starostwach powiatowych - facznie 60 spraw zwigzanych z wytgczeniem gruntéw z produkgji
rolniczej poczawszy od wniosku o wytgczenie do wystania zawiadomienia do gminy o zmianie
danych w ewidencji gruntéw i budynkéw, w urzedach miast na prawach powiatu - 40 spraw
dotyczacych zmiany sposobu uzytkowania na gruncie.

W celu ustalenia termindéw i wymiaru czasowego przebiegu w sprawach dotyczacych wytaczen
z produkgji rolniczej oraz ich ujawnienia w ewidencji gruntéw i budynkoéw, jak réwniez szacowania
skutkow podatkowych, pobrano informacje z gmin, powiatowych inspektoratéw nadzoru
budowlanego oraz urzedéw marszatkowskich.

Sposdéb obliczenia skutkow podatkowych opdznien w ujawnianiu w ewidencji gruntéw i budynkow
faktycznego wytaczenia gruntu z produkcji przedstawiono w zataczniku nr 3.

m Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli

Whioski (w liczbie 93), jakie skierowano do starostéw powiatowych oraz prezydentéw miast

na prawach powiatu, dotyczyly przede wszystkim:

— umieszczania w decyzjach zezwalajacych na wytaczenie gruntu z produkgji rolniczej petnej
informacji o skutkach zwigzanych z wytaczeniem gruntu, a w szczegdlnosci pouczenia o obowigzku
zgtoszenia innego niz rolnicze uzytkowania gruntu oraz o sankcji za niedopetnienie tego obowigzku;

— wykorzystania wszelkich wynikajacych z obowigzujgcych przepiséw prawa mozliwosci egzekwowania
od os6b, ktére przystepuja do innego niz rolniczy sposobu uzytkowania gruntu - zgtoszenia tego
faktu do celéw ewidencyjnych oraz rozwazenia wsparcia tych procedur dobra praktyka, polegajaca
na weryfikadji dziatan strony poprzez uzyskanie stosownej informacji od PINB, np. w zakresie terminu
rozpoczecia robét budowlanych,

— rzetelnego sporzadzania corocznych sprawozdarh RRW-11, zawierajacych dane o gruntach objetych
ochrona wytaczonych z produkgji rolniczej,

— zapewnienia wspotpracy poszczegolnych komorek organizacyjnych urzedow (wydziatdw) w zakresie
ochrony gruntéw rolnych,

— podejmowania dziatan majacych na celu biezaca aktualizacje ewidencji gruntéw i budynkow
w zakresie oznaczenia uzytkéw gruntowych zgodnego z ich faktycznym wykorzystaniem,

— podjecia postepowan wyjasniajacych w indywidualnych sprawach wskazanych w toku kontroli.

Analiza odpowiedzi na wystapienia pokontrolne wskazuje, ze wnioski NIK zostaty przyjete
do realizacji. W sprawach, w ktérych NIK wskazata na konieczno$¢ podjecia dziatan majacych
na celu ujawnienie wylaczenia gruntéw z naruszeniem prawa, urzedy poinformowaty o wszczeciu
stosownych postepowan. Jednakze w odniesieniu do wniosku dotyczacego rzetelnego sporzadzania
sprawozdan RRW-11 Starosta Miedzychodzki poinformowat, ze sporzagdza sprawozdanie
zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktére otrzymat w styczniu 2012 r.,
nakazujacymi wykazywanie w sprawozdaniu danych o powierzchni gruntéw rolnych, co do ktérych



INFORMACJE DODATKOWE

wydano decyzje zezwalajace na wytgczenie. W ocenie Starosty zalecenia Ministerstwa, jako
adresata sprawozdania, majg charakter wigzacy. Z kolei Prezydent Miasta Koszalina, w odpowiedzi
na wniosek dotyczacy rozwazenia mozliwosci dokonywania zmian w ewidencji gruntéw i budynkéw
na dzien faktycznej zmiany uzytkowania gruntéw rolnych, poinformowat, ze realizacja tego wniosku
mozliwa bedzie po zmianie wtasciwych przepiséw. Natomiast Starosta Krakowski w odpowiedzi
na wystapienie pokontrolne wskazat w odniesieniu do:

— umieszczenia w decyzjach zezwalajacych na wytgczenie gruntu pouczenia o sankgji wynikajacej
zart. 48 ust. 1 pkt Prawa geodezyjnego i kartograficznego - ze budzi to wiele watpliwosci, poniewaz
jest to przepis martwy i niewykonalny w obecnym stanie prawnym;

— wykorzystania wszelkich wynikajacych z obowiazujacych przepiséw prawa mozliwosci
egzekwowania obowiazku zgtaszania zmian w ewidencji od oséb, ktére przystepujg do innego
niz rolniczy sposobu uzytkowania — ze zastosowanie zalecen pokontrolnych w Swietle wadliwego
stanu prawnego, jest trudne do realizacji; wynika to z faktu, ze aktualizacja operatu ewidencji
gruntow i budynkéw w zakresie zmiany sposobu uzytkowania gruntu na inny niz rolniczy od dnia
rozpoczecia inwestycji doprowadzi do dezaktualizacji operatu i chaosu informacyjnego.

Sposréd 22 przeprowadzonych kontroli 21 zakonczyto sie podpisaniem protokotéw bez zastrzezen.
Zastrzezenia do protokotu wniost Starosta Bochenski — zostaty one czesciowo uwzglednione.
Zastrzezenia ztozono réwniez do jednego wystapienia pokontrolnego (Urzad Miasta Krakowa).
Prezydent Miasta Krakowa uznat, ze wniosek dotyczacy egzekwowania od inwestoréw, ktérzy
przystqgpili do zmiany sposobu uzytkowania gruntéw rolnych zgtaszania zmian danych objetych
ewidencjq gruntéw i budynkdw, tj. realizowania obowiqzku wynikajqgcego z art. 22 ust. 2 Prawa
geodezyjnego i kartograficznego jest niemozliwy do wykonania w obecnie obowiazujacym stanie
prawnym. Zastrzezenie zostato oddalone w catosci.

Rezultaty finansowe kontroli wynosza 547,2 tys. zt. Na te kwote sktadaja sie gtownie zalegtosci
w naliczeniu podatku od nieruchomosci w wysokosci w Urzedzie Miasta Leszna w kwocie 350 tys. zt
i szacunkowa wysokos$¢ podatku od nieruchomosci, ktérego gminy nie uzyskaty w zwigzku
z op6znieniem ujawniania zmian w ewidencji gruntow i budynkéw w wysokosci 122 tys. zt.

W trakcie kontroli zasiegnieto, na podstawie art. 29 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, informacji
w gminach, na terenie ktérych potozone byty badane grunty, w powiatowych inspektoratach
nadzoru budowlanego oraz w urzedach marszatkowskich, na obszarze ktérych potozone byty
kontrolowane jednostki, a takze w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym.
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ZALACZNIK NR 2

Wykaz jednostek objetych kontrolg oraz 0séb zajmujacych kierownicze stanowiska
— odpowiedzialnych za skontrolowanga dziatalnos¢

L.p. Jednostki objete kontrola Osoby zajmujace kierownicze stanowiska
Wojewddztwo matopolskie
1. | Starostwo Powiatowe w Bochni Starosta Jacek Pajak
2. | Starostwo Powiatowe w Krakowie Starosta Jozef Krzyworzeka
3. | Starostwo Powiatowe w Wieliczce Starosta Jacek Juszkiewicz
4. | Starostwo Powiatowe w Wadowicach Starosta Jacek Jonczyk
5. | Urzad Miasta w Krakowie Prezydent Jacek Majchrowski
Wojewddztwo podlaskie
6. | Starostwo Powiatowe w tomzy Starosta Lech Marek Szabtowski
7. | Starostwo Powiatowe w Wysokiem Mazowieckiem Starosta Bogdan Zielinski
8. | Starostwo Powiatowe w Siemiatyczach Starosta Mikofaj Mantur
9. | Urzad Miasta w Suwatkach Prezydent Czestaw Renkiewicz
Wojewddztwo Swietokrzyskie
10. | Starostwo Powiatowe w Staszowie Starosta Andrzej Kruzel
Wojewddztwo podkarpackie
11. | Starostwo Powiatowe w Krosnie Starosta Jan Juszczak
12. | Starostwo Powiatowe w Nisku Starosta Gabriel Walitko
13. | Starostwo Powiatowe w Przeworsku Starosta Zbigniew Kiszka
14. | Urzad Miasta w Przemyslu Prezydent Robert Choma
Wojewddztwo wielkopolskie
15. | Starostwo Powiatowe w Koninie Starosta Matgorzata Waszak
16. | Starostwo Powiatowe w Miedzychodzie Starosta Julian Mazurek
17. | Starostwo Powiatowe w Obornikach Starosta Adam Olejnik
18. | Urzad Miasta w Lesznie Prezydent Tomasz Malepszy
Wojewddztwo zachodniopomorskie
19. | Starostwo Powiatowe w Koszalinie Starosta Roman Szewczyk
20. | Starostwo Powiatowe w Policach Starosta Leszek Guzdziot
21. | Starostwo Powiatowe w Stawnie Starosta Wojciech Wisniewski
22. | Urzad Miasta w Koszalinie Prezydent Piotr Jedlifski
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Metoda oszacowania skutkdw finansowych wykorzystywana w toku
prowadzonych badan

Dla celéow kontroli dokonano obliczen wysokos$ci podatku rolnego i szacunkowo podatku
od nieruchomosci wedtug stawek uzyskanych w gminach. Pozwolito to oszacowac skutki finansowe
dla gmin wynikajace z uptywu czasu pomiedzy zamierzonym terminem rozpoczecia robot
budowlanych a wprowadzeniem zmian do ewidencji gruntéw i budynkéw obliczone dla okresu
2010-2011.

Zastosowano nastepujacy sposéb obliczenia: za okres poréwnawczy przyjeto okres wyrazony
w petnych miesigcach, liczony od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po terminie
poczatkowym, do konca miesigca, w ktérym nastgpita zmiana w ewidencji lub do koica 2011 r.
- w przypadku braku zmiany w ewidencji. Za termin poczatkowy do celéw obliczenia przyjeto
termin zgtoszenia, o ktérym mowa w art. 22 ust. 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, lub
w przypadku jego braku, termin rozpoczecia rob6t budowlanych, o ktérym mowa w art. 41 ust. 4
Prawa budowlanego.

Dla okresu poréwnawczego obliczono kwote podatku rolnego w oparciu o kwote roczng podatku
(informacja o rocznym wymiarze podatku uzyskana we wtasciwej gminie lub z BIP) podzielong przez
12 miesiecy i pomnozong przez liczbe miesiecy przyjetego okresu poréwnawczego. Uwzgledniono
coroczng zmiane wymiaru podatku rolnego.

Szacunkowa wysokos¢ podatku od nieruchomosci obliczono wedtug stawek, z informacji
uzyskanej we wiasciwych gminach, dla analogicznego okresu poréwnawczego. Wysoko$¢ podatku
od nieruchomosci oszacowano przy zatozeniu braku ulg i zwolnieh podatkowych.

Proponowany sposdob oszacowania wysokosci podatku od nieruchomosci:

_ axbz%/haxn2070+ axczt/haxn2011

Pn 12 2

gdzie:
Pn - podatek od nieruchomosci
a - powierzchnia dziatki rolnej w ha
b zt/ha - stawka podatku od 1 ha,gruntéw pozostatych” obowigzujaca w 2010 r. na terenie danej
gminy
c zt/ha - stawka podatku od 1 ha,gruntéw pozostatych” obowigzujaca w 2011 r. na terenie danej
gminy



. ZALtACZNIK NR 3

n2010 -

1) dla przypadkoéw, w ktérych zmiana
w ewidencji wyprzedzita rozpoczecie
robo6t budowlanych

2) dla przypadkow, w ktérych
rozpoczecie robét budowlanych
wyprzedzito zmiany w ewidencji

n2011 -

2) dla przypadkéw, w ktérych zmiana
w ewidencji wyprzedzita rozpoczecie
robét budowlanych

3) dla przypadkow, w ktérych
rozpoczecie robét budowlanych
wyprzedzito zmiany w ewidengji

liczba petnych miesiecy liczona od pierwszego dnia
miesigca nastepnego po dacie dokonania zmiany
w ewidencji, ale nie wczesniej niz od dnia 1 stycznia
2010 r., do ostatniego dnia miesigca, w ktorym
zgtoszono rozpoczecie robdt budowlanych, ale nie
pozniej niz do konca 2010 .

liczba petnych miesiecy liczona od pierwszego dnia
miesigca nastepnego po dacie zgtoszenia rozpoczecia
robét budowlanych, ale nie wczesniej niz od dnia
1 stycznia 2010 r., do ostatniego dnia miesiaca,
w ktérym dokonano zmiany w ewidencji, ale nie
poézniej niz do konca grudnia 2010 r. Jezeli z zapiséw
w kol. 6 wynika, ze dziatka zostata zabudowana
przed 2010 rokiem, do wyliczen zamiast daty z kol. 5
przyjeto date stycznia 2010 .

liczba petnych miesiecy liczona od pierwszego dnia
miesigca nastepnego po dacie dokonania zmiany
w ewidencji, ale nie wczesniej niz od dnia 1 stycznia
2011 r., do ostatniego dnia miesigca, w ktorym
zgtoszono rozpoczecie robét budowlanych, ale nie
poézniej niz do korica 2011 .

liczba petnych miesiecy liczona od pierwszego dnia
miesigca nastepnego po dacie zgtoszenia rozpoczecia
robét budowlanych, ale nie wczeéniej niz od dnia
1 stycznia 2011 r., do ostatniego dnia miesigca,
w ktérym dokonano zmiany w ewidencji, ale nie
pozniej niz do konca grudnia 2011 r. Jezeli z zapiséw
w kol. 6 wynika, ze dziatka zostata zabudowana przed
2011 r., do wyliczen zamiast daty z kol. 5 przyjeto date
1 stycznia 2011 .
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Wykaz aktéw prawnych

1.

10.

11.

12.
13.

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2004 r. Nr 121,
poz. 1266 ze zm.)

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2010 r. Nr 193,
poz. 1287 ze zm.)

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.)
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z2012r., poz. 647)

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 95,
poz.613 ze zm.)

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.)

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 czerwca 1956 r. w sprawie klasyfikacji gruntéw (Dz.U.
Nr 19, poz. 97 ze zm.)

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r.
w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw (Dz.U. Nr 38, poz. 454)

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 21 lutego 1995 r.
w sprawie rodzajuizakresu opracowan geodezyjno-kartograficznych orazczynnoscigeodezyjnych
obowiazujacych w budownictwie (Dz.U. Nr 25, poz. 133)

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 16 lipca 2001 r.
w sprawie zgtaszania prac geodezyjnych i kartograficznych, ewidencjonowania systemoéow
i przechowywania kopii zabezpieczajacych bazy danych, a takze ogoéinych warunkéw umow
o udostepnianie tych baz (Dz.U. Nr 78, poz. 837)

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie ewidencji podatkowej
nieruchomosci (Dz.U. Nr 107, poz. 1138)

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.)
Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 2012 r., poz. 591)
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Wykaz organow, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

0 O NSOV AW S
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministréw

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

Minister Administracji i Cyfryzacji

Gtéwny Geodeta Kraju

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Paristwowej

Sejmowa Komisja Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa

. Sejmowa Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi

. Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

. Senacka Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi

. Senacka Komisja Srodowiska

. Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
. Marszatek Wojewodztwa Matopolskiego







MINISTERSTWO ROLNICTWA Warszawa, 2012- 09 -/7

[ ROZWOJU WSI
Sekretarz Stanu

Kazimierz Plocke

GZ .tr. 093 - 3 /2012
Szanowny Pan
Wojciech Misiqg
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

W zwiazku z pismem Pana Prezesa z dnia 27 sierpnia 2012 r. znak: P/11/141. przy
ktorym otrzymalem informacje o wynikach kontroli . Wylgczanic gruntéw z produkcji
rolnej i jego skutki dla ewidencji podatkowej w gminach w latach 2007 - 20127,
przeprowadzonej przez Delegature Najwyzszej Izby Kontroli w Krakowie w22
jednostkach — tj. urzgdach miast na prawach powiatu i starostwach powiatowych
polozonych na tereniec wojewddztw: maltopolskiego. podlaskiego. podkarpackiego,
$wietokrzyskiego. wielkopolskiego oraz zachodniopomorskiego - pragne wyrazi¢ Panu
Prezesowi podzigkowanie za podjecie tej kontroli i dokonanie cennych ustalen, zwlaszcza
w zakresie prawidlowosci. rzetelnosci i terminowosci wydawania przez starostow decyzji
zezwalajacych na wylaczenie gruntow rolnych z produkeji i ustalajacych naleznosci i
oplaty roczne z tego tytulu. Przeprowadzona kontrola przyczyni si¢ do zwigkszenia

skutecznosci realizacji przepisow ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych.

Po dokonaniu analizy nadestanej informacji, podzielam poglad Pana Prezesa. ze
obowigzujace w zakresie wylaczania gruntow rolnych z produkeji przepisy ustawy dnia 3
lutego 1995 roku o ochronie gruntéw rolnych i lesnych nastrgczaja organom wiasciwym
w sprawach ochrony gruntéw rolnych trudnosci interpretacyjne. Niemniej jednak, jak
pokazuja wyniki kontroli. niektore starostwa ( np. w Kro$nie, Lomzy. Koszalinie) potrafig

stosowa¢ takie rozwiazania organizacyjne, ktore umozliwiaja realizacj¢ przepisow o



ochronie gruntow rolnych i lesnych i1 nie narazily si¢ w czasie kontroli na zarzuty
podniesione w protokotach dotyczacych innych powiatow. Propozycje rozwiazan, ktore
zostaly wdrozone m. innymi w  ww. starostwach byly zalecane przez Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w ramach przeprowadzonych w latach ubiegtych licznych
szkoleniach dla pracownikow starostw realizujacych te przepisy. W trakcie tych szkolen
przekazywane byly aktualne interpretacje przepisow na bazie ksztattujacego si¢
orzecznictwa sadow administracyjnych, jak réwniez zalecenia w zakresie wspotpracy
pomiedzy poszczegolnymi komorkami organizacyjnymi starostw odpowiedzialnymi za
realizacje przepiséw z zakresu ochrony gruntow rolnych i prowadzenie ewidencji gruntow
i budynkow (czesto omawiane sprawy prowadzi ta sama komorka)

Jednoczesnie informuj¢ Pana Prezesa, ze juz w dniu 3 lutego 1997 roku Naczelny Sad
Administracyjny w skladzie siedmiu s¢dziow NSA podjat uchwale (OPS 13/96) zgodnie z

ktora, .na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 roku o ochronie gruntéw

rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 16, poz. 78) organ administracji paristwowej moze zezwolic¢

na wylgczenie 7 produkcji rolniczej pod budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne takiej

powierzchni gruntow rolnych przeznaczonych na cele nierolnicze, na ktorej zgodnie z

projektem zagospodarowania terenu, stanowigcym__zalqcznik do _decyzji o warunkach

zabudowy i zagospodarowania terenu nastqgpi rozpoczecie _innego niz _rolnicze

uiytkowania gruntu”. W uzasadnieniu tej uchwaty NSA podkreslil. ze |, w sytuacji gdy

zainteresowani wysiepujq o zezwolenie na wylqczenie z produkcji rolniczej jedynie takiej
powierzchni gruntu, jaka jest niezbedna na cele zaplanowanej i scisle okreslonej budowy,
organ administracji nie moze orzekac¢ o zezwoleniu na wylqczenie z produkcji rolniczej
gruntow, kitore sq zbedne dla takiej budowy i o kidrych wylqczenie zainteresowani nie
wnosili. W miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jest zazwyczdj
okreslana maksymalna powierzchnia budynkéw na poszczegolnych terenach budowlanych,
z warunkiem utrzymywania okreslonej czesci dzialki np. 50-60%, z zieleniq biologicznie
czynng. Wynika z tego, ze w takim wypadku organ administracji nie moze wylqezy¢ irwale
na cele budowy wickszej powierzchni dzialki, niz to wynika z ustalen planistycznych.
Wydawanie zezwoler na wylqczenie z produkcji takze i takiej powierzchni gruntu rolnego
lub lesnego, kiora nie jest niezbedna na potrzeby niewolne i nielesne, stanowiloby

dzialanie wymierzone przeciwko celom okreslonym w omawianej ustawie”,



Majac na uwadze powyzsza uchwale w mojej ocenie istnieje bardzo jasna
obowiazujaca wykladnia przepisow w zakresie wylaczenia gruntow z produkcji na

podstawie art. 11, 12. 12a i 14 omawianej ustawy.

Podkreslenia wymaga przede wszystkim to, ze ochrona gruntow rolnych przewidziana
przepisami tej ustawy jest wieloetapowa. Stosownie do art. 7 omawianej ustawy.
przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze dokonuje si¢ niemal wylacznie w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego i to w przypadku gruntow
objetych ochrona. za zgoda organéw wymienionych w ust. 2 powolanego artykutu.
W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenie
warunkéw zabudowy dla wskazanej inwestycji nastgpuje w drodze decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Dopiero uprzednie zaplanowane przeznaczenie
gruntéw rolnych na inne cele stwarza podstawe do wylaczenia tych gruntéw z produkcji
rolniczej. Legalne wylaczenie nastgpuje w drodze decyzji starosty zezwalajacej na takie
wylaczenie wydanej w trybie przewidzianym w art. 11 tej ustawy przed uzyskaniem
pozwolenia na budowe. Z kolei stwierdzenie przez wlasciwy organ, ze grunty zostaly
faktycznie wylaczone z produkcji rolniczej niezgodnie z przepisami ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych, w tym takze bez decyzji zezwalajacej na takie wylaczenie.
pociaga za soba obowigzek wydania takiej decyzji z urzgdu wraz z orzeczeniem o ustaleniu
podwyzszonych oplat (art. 28 ust. 1 i 2). Ustalenie obszaru i klasy gruntu na ktorym
rozpoczeto inne niz rolnicze uzytkowanie gruntu, niezbedne do wydania decyzji na
podstawie art. 28 ust. 2 ustawy powinno nastapi¢ z zastosowaniem srodkow dowodowych.
stosownie do art. 77 kpa. Wydanie decyzji na podstawie art. 28 ustawy nie moze nastapic
tylko na podstawie opracowanej przez geodete dokumentacji aktualizujacej zapisy w
ewidencji gruntow i budynkow, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i
budynkéw. Dane ewidencyjne moga stanowi¢ tylko jeden z dowodow w sprawie, przy
czym nie jest on dowodem bezwzglednie wiazacym i nie ma charakteru przesadzajacego o
faktycznym rozpoczeciu innego niz rolnicze lub lesne uzytkowanie gruntow. Nalezy
wspomnie¢, ze ustawodawca wyposazyl organ dokonujacy kontroli wykonania przepisow
ustawy o ochronic gruntow rolnych i lesnych w uprawnienic do wejscia na grunt
kontrolowany, a takze w uprawnienie sprawdzenia wymaganych dokumentéw i dokonania

niezbednych czynnosci (art. 26 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych). Majac na
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uwadze powyzsze wyjasnienia, w mojej ocenie niezrozumiale jest postgpowanie w tym

zakresie prowadzone np. przez Starostwo Powiatowe w Bochni.

Odnoszac si¢ do zarzutow o braku mozliwosci wprowadzania w ewidencji gruntow
i budynkow zmian wynikajacych z decyzji zezwalajacych na wiaczenie gruntow rolnych z
produkcji. co w konsekwencji wplywa na wysokos¢ opodatkowania takich gruntow

pozwalam sobie przedstawi¢ nastgpujgce wyjasnienia.

W mojej ocenie niektdre starostwa btednie przywotujq przepisy art. 22 ust. 2 Prawa
geodezyjnego 1 kartograficznego, zgodnie z ktorymi tylko wlasciciele sa zobowiazani pod
grozba sankcji wynikajacej z art.48 ust. 1 pkt 5 zglasza¢ wlasciwemu staroscie wszelkie
zmiany danych objetych ewidencjg gruntow i budynkéow w terminie 30 dni od dnia

powstania tych zmian.

Starostowie oraz Glowny Geodeta Kraju w odpowiedzi na interpelacje poselska w
sprawie aktualizacji ewidencji gruntow 1 budynkow pomijaja catkowicie druga czgsc
przepisu art. 22 ust. 2. zgodnie z ktéorym obowiazek zglaszania zmian w ewidencji
gruntow nie dotyczy przypadkow, jezeli zmiany danych objetych ewidencjg gruntow i
budynkéw, wynikaja z decyzji wlasciwych organow. Bezsprzecznym faktem jest, ze
zmiany danych objetych decyzja zezwalajaca na wylaczenie gruntow rolnych z produkcji
z dotychczasowego oznaczania gruntdw jako grunty rolne na grunty zurbanizowane
niezabudowane (Bp) a nastgpnie zabudowane (B) wynikaja wlasnie z decyzji starosty
zezwalajacej na wylaczenie oraz jej wykonania. Oznacza to, ze przed wydaniem decyzji
zezwalajacej na wylaczenie gruntow starosta powinien uzyska¢ od strony jedynie taka
dokumentacje (np. projekt zagospodarowania dziatki lub terenu), z ktorej wynikatby zasieg
planowanego wylaczenia gruntow z produkeji, dla ktorych beda okreslone obowiazki
zwiazane z wylaczeniem (art. 11, 12 1 14 ustawy). Stosowana przez niektore starostwa
taka procedura w mojej ocenie zapewnia zarowno okreslenie terminu rozpoczecia innego
niz rolnicze uzytkowanie gruntow, powierzchni¢ gruntow podlegajaca wylaczeniu, a w
efekcie przeslanie do organu podatkowego informacji sluzacych wiasciwemu

opodatkowaniu gruntow.

Ponownie uprzejmie informuje Pana Prezesa, ze wnioski i1 zalecenia pokontrolne
Najwyzszej Izby Kontroli  sformutowane po kontrolach P/06/136 i P/09/188 zostaty
uwzglednione w przygotowanym przez Ministra Infrastruktury projekcie ustawy o zmianie

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nickiorych innych ustaw m.



innymi ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych ( art. 12 ww.

projektu).

Pismem z dnia 13 wrzesnia 2010 roku znak:KRM-10-74-09 Sekretarz Statego
Komitetu Rady Ministrow poinformowal, ze Komitet Rady Ministrow na posiedzeniu w
dniu 13 wrzesnia 2010 roku przyjal i rekomendowal Radzie Ministrow omawiany projekt
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz

niektorych innych ustaw (KRM-10-74-09) nowy tekst IV wraz z zestawieniem uwag.

W dniu 15 wrzesnia 2010 roku omawiany projekt ustawy skierowany zostal do

rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza w Rzadowym Centrum Legislacji.

W dniu 22 grudnia 2010 omawiany projekt byt ponownie rozpatrywany przez Komisje¢

Prawnicza w Rzadowym Centrum Legislacji.

W dniu 18 maja 2011 r. Rzadowe Centrum Legislacji poinformowalo Ministra

Infrastruktury o zgodnosci projektu ustawy z ustaleniami Komisji Prawniczej.

Poniewaz jednak w dniu 23 marca 2011 roku Zespot do spraw Programowania Prac
Rzadu negatywnie zaopiniowal dalsze procesowanie omawianego projekiu ustawy o
zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych
ustaw - m. innymi usiawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
( art. 12 ww. projektu) — Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi rozpoczeto prace nad
nowelizacja ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, w celu m. innymi realizacji ww.

wnioskow i zalecen pokontrolnych NIK.

Jednocze$nie nadmieniam, ze omawiana ustawa w latach 2008-2012 byta wielokrotnie
nowelizowana. W 2009 roku do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (druk Nr 721) zgloszona zostata propozycja waloryzacji stawek
shuzacych do ustalania naleznosci i oplat rocznych. Jednak  propozycja ta zostala
odrzucona przez Sejm RP. Obecnie w Sejmie trwaja prace na poselskim projektem
ustawy o zmianie ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych (druk nr 688). ktore maja
na celu  zwickszenie przejrzystosci dotychczasowych przepisow oraz rozwianie
watpliwosci pojawiajacych si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych w zakresie
przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze oraz windykacji naleznosci 1 oplat z

tytutu wylaczenia gruntow rolnych z produkcji..



Przekazuj¢ zatem Panu Prezesowi wyrazy podzickowania za trud kontroli i za
dotychczasowa dobra wspotpracg w zakresie realizacji przepisow o ochronie gruntow
rolnych i lesnych. Spostrzezenia dokonane w toku kontroli, a nast¢pnie zyczliwe wnioski 1
zalecenia pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli zostang wykorzystane w procesie
nowelizowania przepisOw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i

lesnych.

Do nadestanej informacji uwag nie zglaszam.
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P/11/141 Warszawa, dnia s pazdziernika 2012 r.
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Opinia
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli do stanowiska Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 11 wrzesnia 2012 r. do informacji o wynikach kontroli
P/11/141 ,Wytaczanie gruntéw z produkciji rolniczej i jego skutki dla ewidencji podatkowej
w gminach w latach 2007 - 2012”.

Kontrole NIK majg stuzy¢ wykrywaniu nieprawidtowosci w wydatkowaniu pieniedzy publicznych , ale w duchu
usprawnienia dziatan stuzb, instytucji i organéw nimi zarzadzajacych. Stad pozwole sobie wyrazi¢ gtebokie
zadowolenie z deklaracji uwzglednienia wnioskéw pokontrolnych w pracach legislacyjnych i przysztych
dziataniach Pana Ministra wspierajacych wykonywania zadah z zakresu ochrony gruntéw rolnych oraz prawa
geodezyjnego i kartograficznego.

Jest to jednak zadowolenie obarczone wielkg troska. Nie podzielam pogladu Pana Ministra dotyczacego
interpretacji art. 22 ust. 2 Prawa geodezyjnego, a w zwigzku z tym uznawania za biedne powolywania sie
starostow w decyzjach kierowanych do stron postepowania o zezwolenie na wytaczenie gruntu na ich obowigzek
zgtaszania zmian na gruncie. W konsekwencji za kluczowe nalezy bowiem uzna¢, co wskazano w informaciji NIK,
iz wkadnie niedookreslenie normatywne z jakim dziataniem na gruncie nalezy wigza¢ faktyczne wylaczenie
gruntu z produkcji rolniczej jest gtdwna przyczyng kiopotow interpretacyjnych oraz zbyt pdznego ujawniania
zmiany sposobu uzytkowania gruntu w ewidencii rolniczej (lub w ogéle nieujawniania takiej zmiany). Obowigzki
strony wytaczajacej grunt z produkcji rolniczej powinny by¢ jasno okresine ustawa i nie budzi¢ watpliwosci, co ma
miejsce do tej pory.

Decyzje zezwalajace na wytgczenie wydawane na podstawie art. 11 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych
sq decyzjami czasowymi, zezwalajgcymi na wytgczenie, a nie przesadzajacymi o jego faktycznym dokonaniu.
Adresat decyzji ma w zasadzie nieograniczony czas na skorzystanie z uprawnienia nig przyznanego. Poniewaz
jednak ustawa o ochronie gruntdw moéwi, iz wytaczeniem jest rozpoczecie innego, niz rolnicze uzytkowania
gruntéw, to tyko faktyczne wytaczenie gruntow z produkcji rolniczej moze by¢ powodem do ujawnienia tego stanu
w ewidencji gruntow i budynkéw. Rozwigzanie sugerowane poprzez pana Ministra, tj. dokonywanie zmian w
ewidencji w oparciu o decyzje zezwalajacg, prowadzitoby do sytuacji, kiedy grunt oznaczony bytby jako
budowlany jeszcze przed wydaniem pozwolenia na budowe, czyli znacznie uprzedzajac legalny termin
rozpoczecia prac budowlanych na gruncie. Znany z praktyki znaczny uptyw czasu pomiedzy tymi zdarzeniami,
prawnymi i faktycznymi, dodatkowo potwierdza ten tok myslenia - a wiec konsekwencje podatkowe dla
uzytkujacego grunt bytyby niewatpliwie przedwczesne.

Stosowanie powyzszej interpretacji utrwalatoby takze nieprawidtowg dzi$ praktyke, iz powierzchnie gruntow
pozostajacych poza koniecznoscig uzyskania zezwolenia na wytaczenie, a wiec wytaczane bez decyzji, w ogéle
nie bytyby ujawniane w ewidencji gruntéw i budynkow.

Problem nieaktualno$ci ewidencji gruntow i budynkdw jest problemem niewatpliwie ztozonym i wptyw na taki stan
majg rozne czynniki. Kontrola NIK pokazata jednak, ze wieloletnie zaniedbanie w zakresie jednoznacznego,
przejrzystego okreslenia procedury wyfaczania gruntéw, walnie przyczynito sie do takiego stanu. Luk prawnych,
czy wrecz ztych przepisow, nie uda si¢ zastapi¢ praktykg urzedniczg, chotby tworzong w dobrej wierze,



indywidualnie w kazdym z 379 powiatow w Polsce. Starostowie musza dziata¢ w granicach prawa i w przypadku
nieprzejrzystej czy sprzecznej regulaciji przyjmowac rozwiazania korzystniejsze dla strony postepowania, w tym
przypadku mniej korzystne z punktu widzenia interesu publicznego.

Wypaczone pozostajg idee tak panstwa prawa , jak i przyjeta przez ustawodawce zasada ochrony gruntow, skoro
przez wiele lat tolerowane jest pozostawanie poza ewidencja gruntow i budynkow zmian w sposobie uzytkowania
na gruncie rolniczym. Sytuacje te dostrzegty juz gminy, dla ktérych zmiana oznaczenia sposobu uzytkowania ma
wymiar finansowy i bezposrednio przektada sie na zwiekszenie dochodow.

Reasumujac, pomimo, ze tak jak podnosi Pan Minister sprawa nowelizacji przepisow o ochronie gruntow jest
pilna — wobec wieloletnich zaniedban — to nadal sposob w jaki powinna by¢ dokonana wydaje sie by¢ dyskusyjny.
W ocenie NIK powinna jg wiec poprzedzi¢ gruntowna i dogtebna analiza dotychczasowych uregulowan oraz
stosowanych praktyk. Mamy nadzieje, ze na tym etapie rowniez badania i argumenty dostarczone przez NIK w
przedtozonej Panu Ministrowi informacji o wynikach kontroli zostang wzigte pod uwage.
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