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Jerzy Królikowski

K ontrola Najwyższej Izby Kontroli 
objęła ponad połowę powiatów wo-
jewództwa kujawsko-pomorskiego. 

Wykazała ona, że klasyfikacja gruntów 
odbywa się de facto na zlecenie ich właś-
cicieli, a prowadzą ją opłacani przez nich 
gleboznawcy. Skutkuje to często zani-
żaniem klasy ziemi, a w konsekwencji – 
odprowadzaniem mniejszych podatków 
i unikaniem opłat za wyłączenie grun-
tów z produkcji rolnej lub leśnej. Ten nie-
pokojący proceder odbywa się przy bier-
nej postawie starostów.

Co ważne, istotne nieprawidłowości 
stwierdzono w każdym ze skontrolowa-
nych starostw i dotyczyły one 94% ba-
danych postępowań, czyli 478 przypad-
ków na 511 zbadanych. NIK ma zatem 
uzasadnione podejrzenia, że sytuacja 
wygląda podobnie również w innych 
województwach. Z tego powodu Izba 
przesłała informację o wynikach kon-
troli do wszystkich starostw powiato-
wych w kraju.

lDlaczego NiK przyjrzała się 
klasyfikacji?

Gleboznawcza klasyfikacja gruntów 
jest podstawowym źródłem danych 
o glebach w Polsce. Przeprowadzona 
została w całym kraju w latach 50., 60. 
i 70. XX wieku. Odpowiedzialni są za 
nią starostowie, którzy dane te gromadzą 
w ewidencji gruntów i budynków (EGiB).

Jak przypomina NIK, dane zawarte 
w EGiB mają wpływ na życiowe spra-
wy mieszkańców, gdyż to na ich podsta-
wie odbywają się prace związane między 
innymi z planowaniem przestrzennym, 
wymiarem podatków, oznaczaniem nie-

NiK oceniła gleboznawczą klasyfikację gruntów (2015-2020)

fikcja na ziemi
Starostowie nie wywiązują się z roli strażników bezcennego 
zasobu naturalnego, jakim jest ziemia rolna i leśna – alarmuje 
NIK. A klasyfikatorzy często znajdują się w sytuacji konfliktu 
interesów, który uważany jest za jeden z mechanizmów pro-
wadzących do korupcji.

ruchomości w księgach wieczystych, 
statystyką publiczną, gospodarką nie-
ruchomościami czy wreszcie ewidencją 
gospodarstw rolnych. Od rzetelności da-
nych ewidencyjnych zależą stawki po-
datku rolnego, należności i opłaty roczne 
z tytułu wyłączenia gruntu z produkcji 
rolnej lub leśnej czy prawidłowość prze-
znaczania gruntów rolnych na cele nie-
rolnicze lub nieleśne.

Skoro właściwe sklasyfikowanie grun-
tów ma tak istotne znaczenie, NIK po-
stanowiła zbadać tę kwestię. Pomocna 
była tu sugestia rzecznika praw obywa-
telskich (RPO), który od ponad deka-
dy zwraca uwagę na brak w przepisach 
prawa kryteriów wyboru oraz wyma-
gań kwalifikacyjnych osób wykonują-
cych gleboznawczą klasyfikację grun-
tów. Oznacza to, że klasyfikatorem może 
być dowolna osoba upoważniona przez 
starostę, co stwarza ryzyko nieprawidło-
wego przeprowadzania klasyfikacji.

Kontrolerzy przeprowadzili anali-
zę w 10 z 19 starostw powiatowych 
województwa kujawsko-pomorskiego 
(8 podczas kontroli głównej i 2 podczas 
rozpoznawczej). Dotyczyła ona wyłącz-
nie gruntów publicznych, gdyż NIK nie 
ma uprawnień do kontrolowania włas-
ności osób prywatnych. Kontrola obję-
ła lata 2015-2020 (do końca września). 
Szczegółowe badania przeprowadzo-
no w terenie z udziałem powołanych 
przez NIK biegłych i specjalistów. Ich 
celem było sprawdzenie prawidłowości 
i rzetelności danych ujętych w wybra-
nych projektach ustalenia klasyfikacji 
sporządzonych przez klasyfikatorów, 
a przede wszystkim zweryfikowanie 
zgodności ze stanem faktycznym ty-
pów, rodzajów i gatunków gleb, rodza-
jów użytków gruntowych oraz klas bo-
nitacyjnych.

lDługa lista nieprawidłowości 
w klasyfikacji

Uchybienia zaczynały się już na etapie 
wyboru klasyfikatorów. Z powodu bra-
ku regulacji ustawowej sposób postępo-
wania starostów był niejednolity. Poło-
wa skontrolowanych starostów działała 
nietransparentnie, ponieważ nie określi-
ła i nie podała do publicznej wiadomoś-
ci wymogów, jakie musi spełniać kan-
dydat na klasyfikatora. W pozostałych 
starostwach wymagania kwalifikacyj-
ne wprowadzono dopiero w latach 2018- 
-2020 i zdefiniowano w różnorodny 
sposób. Na przykład dyplomu potwier-
dzającego wykształcenie żądano tylko 
w dwóch starostwach, przy czym w ogó-
le nie określono, jakie wykształcenie jest 
od klasyfikatorów wymagane.

Jako rażące zaniedbanie siedmiu spo-
śród ośmiu skontrolowanych starostw 
Izba oceniła zaniechanie wyboru klasy-
fikatorów z zachowaniem zasady konku-
rencyjności oraz pozostawienie wyboru 
klasyfikatorów w gestii wnioskodaw-
ców. W efekcie grunty przeważnie oce-
niali klasyfikatorzy wskazani nie przez 
starostów, ale przez osoby lub instytucje 
wnioskujące o przeprowadzenie klasyfi-
kacji. Było tak w przypadku 77% zbada-
nych postępowań. 

W 41% spraw z udziałem klasyfikato-
rów wskazanych przez wnioskodawców 
protokoły z czynności w terenie sporzą-
dzane były przed wszczęciem postępo-
wań w starostwie, czyli de facto z po-
minięciem organu przeprowadzającego 
klasyfikację. Nie dziwi więc, że kontrole-
rzy NIK oraz powołani biegli i specjaliści 
po oględzinach w terenie wykryli dane 
niezgodne ze stanem faktycznym w 88% 
operatów. W 10 z 16 zbadanych operatów 
zaniżono klasę bonitacyjną gleb. Jak wy-
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liczyli kontrolerzy, przy uwzględnieniu 
wyników kontroli rozpoznawczej nie-
prawidłowe sklasyfikowanie tylko tych 
gruntów, które zostały zbadane w tere-
nie, pozbawiło skontrolowane samorzą-
dy 204,8 tys. zł dochodów budżetowych.

Jednocześnie w 334 zbadanych spra-
wach gleboznawcy byli opłacani przez 
właścicieli gruntów, którzy rozliczali się 
z nimi bez wiedzy starostów. NIK alarmu-
je, że w ten sposób stworzono warunki do 
naruszenia bezstronności i niezależnoś-
ci klasyfikatorów, gdyż wydając opinie, 
znajdowali się w sytuacji konfliktu inte-
resów, który uważany jest za jeden z me-
chanizmów prowadzących do korupcji.

Skontrolowani starostowie nierzetel-
nie nadzorowali postępowania klasyfi-
kacyjne – aż w 94% z nich stwierdzono 
nieprawidłowości. Najczęściej dotyczy-
ły one nieustalenia w drodze postano-
wienia wysokości kosztów postępowań, 
osób zobowiązanych do ich poniesienia 
oraz terminów i sposobów ich uiszcze-
nia. Co więcej, w 52% zbadanych spraw 
decyzje o ustaleniu gleboznawczej klasy-
fikacji gruntów wydano z naruszeniem 
ustawowego terminu (w jednym przy-
padku trwało to aż 734 dni), a w 11 spra-
wach decyzji w ogóle nie wydano. 

W 173 postępowaniach naruszono pra-
wo stron do zapoznania się z projektem 
ustalenia klasyfikacji przed wydaniem 
decyzji i do złożenia ewentualnych za-
strzeżeń. Na terenie 6 powiatów zanie-
chano sklasyfikowania z urzędu 763 ha 
gruntów – 538 ha zmeliorowanych 
i 225 ha niesklasyfikowanych.

lW eGiB wcale nie lepiej
Ponadto w każdym ze skontrolowa-

nych starostw wykryte zostały niepra-
wid łowoś ci w prowadzeniu i aktu-

alizowaniu EGiB. Nierzetelne lub 
nieterminowe wprowadzanie danych 
wynikających z wydanych decyzji klasy-
fikacyjnych stwierdzono w 31% przypad-
ków (158 z 511). Na podstawie informa-
cji pozyskanych przez NIK od organów 
podatkowych właściwych w sprawach 
podatku rolnego, leśnego i podatku od 
nieruchomości ustalono, że różnica w na-

liczeniu tych podatków spowodowana 
nieterminowym wprowadzeniem zmian 
w EGiB wyniosła łącznie 3,4 tys. zł na 
niekorzyść podatników. Jeszcze częściej 
miało miejsce długotrwałe zawiadamia-
nie orga nów podatkowych o zmianach 
danych w ewidencji (w 46% zbadanych 
postępowań, czyli w 233 z 511). W skraj-
nym przypadku organy podatkowe za-
wiadomiono po ponad 4 latach i 8 mie-
siącach. Brak aktualnych informacji 
w EGiB potwierdziły także badania te-
renowe przeprowadzone na dziewięciu 
działkach z udziałem powołanych przez 
NIK biegłych i specjalistów. W pięciu 
przypadkach niezgodność danych doty-
czyła rodzaju użytku gruntowego zasta-
nego w terenie, a w jednym dodatkowo 
obniżenia klasy bonitacyjnej gleby.

lWnioski dla rządu 
We wnioskach z kontroli Najwyższa 

Izba Kontroli rekomenduje, by Minister-
stwo Rozwoju, Pracy i Technologii w po-

Morfologia profilu glebowego nr 2 na jed-
nej z działek potwierdzająca występowanie 
piasków gliniastych lekkich i słabo glinia-
stych na glinie średniej, a nie jak podano 
w operacie klasyfikacyjnym – piasków wie-
trzeniowych na skale litej

żniński          64

mogileński           79

radziejowski         81

tucholski                       99

grudziądzki                     114

świecki                                  126

lipnowski                                                                                       255

włocławski                                                                                                      295

Liczba wydanych decyzji 
o ustaleniu gleboznawczej klasyfikacji gruntów 

w kontrolowanych powiatach 
woj. kujawsko-pomorskiego 

w okresie 2015-2020 (wrzesień) 
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rozumieniu z Ministerstwem Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi pilnie wprowadziło zmia-
ny legislacyjne w Prawie geodezyjnym 
i kartograficznym określające niezbęd-
ne kwalifikacje dla osób uprawnionych 
do przeprowadzania czynności klasy-
fikacyjnych w ramach gleboznawczej 
klasyfikacji gruntów zapewniające od-
powiedni poziom merytoryczny opinii 
wydawanych przez klasyfikatorów.

Resortowi rozwoju Izba zaleca ponad-
to wprowadzenie zmian legislacyjnych 

w rozporządzeniu w sprawie ewidencji 
gruntów i budynków polegających na wy-
znaczeniu określonego terminu na zło-
żenie przez starostę do organów podat-
kowych informacji o zmianach danych 
mających znaczenie dla wymiaru podat-
ków: od nieruchomości, rolnego i leśnego.

lWnioski dla starostów
Niezależnie od wniosków przekaza-

nych w wystąpieniach pokontrolnych 
kierownikom jednostek kontrolowa-

nych Izba, przesyłając informację o wy-
nikach kontroli do wszystkich starostw 
powiatowych w kraju, wnosi do staro-
stów o:
lzwiększenie nadzoru nad prowa-

dzeniem postępowań klasyfikacyjnych, 
przede wszystkim w celu zapewnienia 
prawidłowości i rzetelności danych wy-
kazywanych w projektach ustalenia kla-
syfikacji;
lzapewnienie przeprowadzania gle-

boznawczej klasyfikacji na wszystkich 

Fragment działki, który został sklasyfikowany jako grunt orny

Rodzaje użytków gruntowych i ich granice wynikające z mapy ewidencyjnej (a) i rzeczywiste, aktualne rodzaje użytków gruntowych i ich grani-
ce (b) w obrębie jednej z działek
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0    15   30 m0    15   30 m



K O N T R O L A

MAGAZYN GeOiNfORMAcYJNY NR 8 (315) SieRPieŃ 2021

   37

gruntach podlegających klasyfikacji 
z urzędu, w tym zwłaszcza na gruntach 
zmeliorowanych;
ldokonywanie w wymaganym termi-

nie zmian w EGiB wynikających z osta-
tecznych decyzji o ustaleniu klasyfikacji;
lweryfikowanie aktualności danych 

zawartych w EGiB w odniesieniu do 
działek stanowiących własność powia-
tu lub powiatowych jednostek organi-
zacyjnych.

lKiedy zmiana przepisów?
Konieczność wprowadzenia zmian 

w Pgik dotyczących gleboznawczej kla-
syfikacji podnoszona jest przez kolej-
nych rzeczników praw obywatelskich 
już od 14 lat (informowaliśmy o proble-
mie systematycznie, m.in. w GEODECIE 
9/2010, 2/2013, 9/2016, 8/2018, 4/2019 
i 7/2020). Co ciekawe, z postulatem tym 
zgadzały się kolejne rządy, jednak do-
tychczas niewiele z tego wynikało. 
Głównym powodem był spór kompeten-
cyjny o to, kto miałby zająć się przygo-
towaniem stosownej nowelizacji (resort 
rolnictwa czy ministerstwo odpowie-
dzialne za sprawy geodezji), a także czę-
ste zmiany organizacyjne na szczeblu 
ministerialnym.

Wydawało się, że przełom w tej spra-
wie nastąpił w połowie ubiegłego roku. 
MRiRW przedstawiło wówczas kolejny 
już projekt stosownej nowelizacji Pgik 
(patrz ramka). Od tego czasu nic się jed-
nak nie wydarzyło. Projektu nie wpisa-
no nawet do planu prac legislacyjnych.

Warto podkreślić, że resort rolnictwa 
podziela wnioski NIK, głównie w zakre-
sie wprowadzenia zmian legislacyjnych 
w Pgik oraz w rozporządzeniu ws. EGiB. 
Oczywiście przez ministra rozwoju, 
pracy i technologii, gdyż – jak zaznacza 
w piś mie przesłanym do prezesa Izby 
– nowelizacja przepisów geodezyjnych 

nie leży w jego kompetencjach. Mimo 
to w ostatnich latach MRiRW już trzy-
krotnie przesyłało resortowi odpowie-
dzialnemu za sprawy geodezji stosow-
ne propozycje zmian w prawie, jednak 
za każdym razem postulaty te nie były 
uwzględniane.

Resort rolnictwa przypomina jedno-
cześnie w przekazanym NIK stanowis-
ku, że w ujednoliceniu tych prac po-
winno starostom pomóc opracowanie 
„Szczegółowe zasady przeprowadzania 
gleboznawczej klasyfikacji gruntów”. 
Zostało ono przygotowane na zlecenie 
resortu przez Stowarzyszenie Klasyfi-
katorów Gruntów i w styczniu 2021 r. 
rozesłane do wszystkich samorządów 
w kraju.

lBliżej fikcji niż rzeczywistości
Czy działania starostów zapewniły 

prawidłowy poziom merytoryczny wy-
konania gleboznawczej klasyfikacji grun-
tów? Czy starosta rzetelnie upoważniał 
osoby do przeprowadzenia klasyfikacji 
gruntów? Czy postępowania klasyfika-
cyjne były przeprowadzane prawidłowo, 
a działania klasyfikatorów rzetelnie nad-
zorowane? Te podstawowe pytania defi-
niowały cele kontroli NIK. Niestety, od-
powiedź na wszystkie jest zdecydowanie 
negatywna, a przedstawione przez Izbę 
wyniki miażdżące. Starostowie nie wy-
wiązują się z roli strażników bezcennego 
zasobu naturalnego, jakim jest ziemia rol-
na i leśna – alarmuje NIK. 60-stronicowy 
dokument z informacją o wynikach kon-
troli dosłownie poraża skalą nieprawi-
dłowości. Poraża też niemoc państwa nie 
tylko we wprowadzeniu w życie niezbęd-
nych przepisów, ale nawet egzekwowa-
niu istniejących. Na dodatek resort rol-
nictwa w odpowiedzi na krytykę jawnie 
propaguje protezę w postaci opracowa-
nia, które nie ma żadnej mocy obowią-
zującej. A fikcja w gleboznawczej kla-
syfikacji gruntów ma się coraz lepiej, bo 
klasyfikacja z każdym dniem ma coraz 
mniej wspólnego z rzeczywistością. 

Po publikacji raportu NIK zwróciliś-
my się do Ministerstwa Rozwoju, Pracy 
i Technologii z pytaniem, czy zamierza 
zrealizować skierowanie do niego wnios-
ki. Wygląda na to, że wreszcie można li-
czyć na przełom w tej sprawie. W la-
konicznej odpowiedzi resort wyjaśnia 
bowiem, że jest obecnie na etapie przy-
gotowania stosownych propozycji zmian 
legislacyjnych w Pgik, które następnie, 
zgodnie z zaleceniem NIK, będą podle-
gały uzgodnieniom z ministrem rolnic-
twa. Resort rozwoju nie precyzuje jednak, 
kiedy nowelizacja mogłaby wejść w życie.

Jerzy Królikowski

Fragment działki oznaczony w EGiB jako łąka

Wy
kr

es
 i z

dję
cia

: m
at

er
ia

ły 
wł

as
ne

 N
iK

lResort rolnictwa przygotował 
w 2020 r. projekt nowelizacji Pgik 
ws. kwalifikacji gleboznawców. „Pro
jektowane przepisy przewidują okreś
lenie wymogów kwalifikacyjnych dla 
osób ubiegających się o uprawnienia 
zawodowe z zakresu gleboznawczej 
klasyfikacji gruntów, które będą upo
ważniały tylko do przeprowadzania 
czynności związanych z gleboznaw
czą klasyfikacją gruntów. Należy pod
kreślić, że projektowane przepisy, choć 
zostały stworzone na wzór przepisów 
regulujących uprawnienia zawodowe 
dla osób wykonujących samodzielne 
funkcje w dziedzinie geodezji i karto
grafii, to nie będą stanowiły uprawnień 
zawodowych dla osób wykonujących 
samodzielne funkcje w dziedzinie geo
dezji i kartografii” – wyjaśniał minister 
rolnictwa. Niestety, dalej nic w sprawie 
nowelizacji nie wiadomo.

Z wiadomości opublikowanej na Geoforum.pl  
4 czerwca 2020 r.


