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Konieczno$¢ zmian prawnych

Zagospodarowanie i opodatkowanie
nierozdysponowanych gruntow Skarbu Panstwa

ZUZANNA SIERADZKA

Zakres wlasciwosci starostéw w dziedzinie gospodarowania nieruchomosciami Skar-
bu Paiistwa (SP) jest bardzo rozlegly, obejmuje m.in. zagospodarowanie i opodat-
kowanie nierozdysponowanych gruntéw SP. Znaczenie tego zagadnienia jest ogrom-
ne, dlatego wazne jest wlasciwe i rzetelne wykonywanie zadan przez upowaznione
organy. Kontrola przeprowadzona przez NIK w 2023 r. w wojewéddztwie tédzkim
wykazala, ze starostowie nieprawidltowo gospodarowali nierozdysponowanymi nie-
ruchomosciami SP, narazajqc paiistwo na powazne straty finansowe.

Wstep

ten wprowadza domniemanie kompetencji

Starostowie' s3 jednym z wielu organéw
reprezentujgcych Skarb Pafistwa w spra-
wach gospodarowania nieruchomos$ciami?,
realizujac, na podstawie art. 11 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomos$ciami® (dalej u.g.n.), zadania
zzakresu administracji rzadowej. Przepis

na rzecz starostéw, jednoznacznie wska-
zujac na ich ogélna wlasciwos¢, ograniczo-
na wyjatkami wynikajacymi z przepiséw
ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz odrebnych ustaw*. Gospodarowanie
nieruchomosciami Skarbu Pafistwa obej-
muje wiele czynno$ci, w tym m.in.: ich

W artykule przyjeto, ze kazdorazowo zagadnienia opisane w odniesieniu do starostéw dotycza rowniez
prezydentéw miast na prawach powiatéw, ktérzy w ramach petnionych funkcji takze realizuja tozsame
zadania z zakresu administracji rzadowej dotyczace gospodarowania nieruchomoéciami Skarbu Panstwa.
Przez pojecie ,grunt” przyjeto grunt niezabudowany bedacy czescia powierzchni ziemskiej, stanowiacy odrebny
przedmiot wtasnosci oraz grunt zabudowany wraz z trwale z nim zwigzanymi naniesieniami. Przez pojecie
»hieruchomos$¢” przyjeto grunt, jak réwniez budynki trwale z nim zwiazane lub czeéci takich budynkéw, jezeli
na mocy przepisdéw szczegolnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci zgodnie z art. 46 ustawy
2 23.4.1964 r. — kodeks cywilny (Dz.U. 22024 r. poz. 1061, ze zm.)

3 Dz.U.z2024r. poz. 1145

M.in. ustawa z 19.10.1991 o gospodarowaniu nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2329),
ustawa z 10.7.2015 o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2022 . poz. 2061), ustawa z 9.6.2011 — Prawo
geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2022 r. poz. 1072, ze zm.), ustawa z 28.9.1991 o lasach (Dz.U. z 2022 r.
poz. 672, ze zm.), ustawa z 20.7.2017 — Prawo wodne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2625, ze zm.).
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ewidencjonowanie zgodnie z katastrem
nieruchomo$ci®; wycene; zabezpieczenie
przed uszkodzeniem lub zniszczeniem.
Ponadto starosta zobowiazany zostat
do wspdlpracy z innymi organami, ktére
na mocy odrebnych przepiséw gospoda-
ruja nieruchomosciami Skarbu Padistwa,
a takze z wladciwymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego (JST); do podejmowa-
nia czynno$ci w postepowaniu sgdowym,
w szczegdlnosci w sprawach dotyczacych
wtasnosci lub innych praw rzeczowych
na nieruchomosci; o zaplate naleznosci
za korzystanie z nieruchomosci, o rosz-
czenia ze stosunku najmu, dzierzawy lub
uzyczenia; o stwierdzenie nabycia spadku;
o stwierdzenie nabycia wlasno$ci nierucho-
mosci przez zasiedzenie, a takze do sklada-
nia wnioskéw o zalozenie ksiegi wieczystej
dla nieruchomosci Skarbu Pasistwa oraz
o wpis w ksiedze wieczystej. Ponadto sta-
rostowie, dziatajac w imieniu i na rzecz
Skarbu Pasistwa, za zgoda wojewody zby-
waj3, nabywaja, wydzierzawiaja, wynaj-
muja, uzyczaja oraz oddaja w uzytkowanie
nieruchomo$ci wchodzace w sktad zasobu.
Pozostate nieruchomosci, nieudostepnione
do gospodarowania innym podmiotom,
stanowig nieruchomodci nierozdysponowa-
neiwbrew powszechnym opiniom liczba
tych nieruchomosci SP gospodarowanych
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przez starostow jest znaczaca. Naéﬁ%
31 grudnia w latach 20202022 stanowity
one odpowiednio 48,9%, 39,3%, 35,9%
ogétu nieruchomosci® Skarbu Pafistwa
ujetych w skontrolowanych zasobach
oraz 25,3%, 24%, 20,8% ich powierzch-
ni. Wskazany katalog czynnosci podejmo-
wanych w ramach gospodarowania nie-
ruchomo$ciami nie jest zamkniety i nie
wyklucza realizowania przez starostéw
dodatkowych zadan, wynikajacych z prze-
piséw prawa, niezbednych do dziatania
za Skarb Pafistwa w sposéb zgodny z zasa-
dami prawidlowej gospodarki, o ktérych
mowa w art. 12 ustawy o gospodarce nie-
ruchomo$ciami. Takimi dziataniami jest
m.in. realizacja obowiazkéw podatkowych
w zakresie wymiaru i naliczenia podatku
od nieruchomosci czy podatku lesnego’
od nierozdysponowanych nieruchomo-
§ci, jak i inwentaryzacja nieruchomosci
Skarbu Pasistwa.

Starostowie podejmuja dziatania wobec
nieruchomosci objetych utworzonym
na podstawie art. 20 pkt 1) iart. 21 u.g.n.
zasobem nieruchomosci Skarbu Paistwa®.
W jego sktad wlaczono nieruchomosci sta-
nowiace przedmiot wlasnosci SP i nieod-
dane w uzytkowanie wieczyste oraz nie-
ruchomosci bedace przedmiotem uzyt-
kowania wieczystego Skarbu Pafistwa,

> Zgodnie z art. 224 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami do czasu przeksztatcenia ewidencji gruntow
i budynkéw w kataster nieruchomosci przez pojecie , kataster nieruchomosci” rozumie sie ewidencje gruntow
i budynkow EGiB.

6 Znajdowaly sie one na terenie 9 powiatdw i jednego miasta na prawach powiatu z woj. t6dzkiego; na potrzeby
artykutu przyjeto, ze przez pojecie ,nieruchomos¢” rozumie sie wyodrebniona w ewidencji gruntéw i budynkéw
dziatke ewidencyjna.

7 Skarb Panstwa, a co za tym idzie takze starosta dziatajacy w jego imieniu zwolniony jest z realizacji obowigzkow
podatkowych jedynie w zakresie podatku rolnego, na podstawie art. 3a ustawy z 15.11.1984 o podatku
rolnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 333, ze zm.)

8 Obok gminnego, powiatowego i wojewddzkiego zasobu nieruchomosci.
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przy czym jednocze$nie u.g.n. wprowa-
dza katalog nieruchomosci wyltaczonych
z zasobu’, co, jak pokazata kontrola NIK,
z uwagi na rozproszenie regulacji powoduje
istotne komplikacje i utrudnia kompletng
irzetelng identyfikacje wszystkich nieru-
chomosci niezbednych do ujecia w zaso-
bie. Jednoczesnie reprezentowanie Skarbu
Pafistwa przez staroste w sprawach do-
tyczacych gospodarowania nieruchomo-
$ciami nie ogranicza sie jedynie do mienia
wchodzacego w sktad zasobu nierucho-
mosci Skarbu Pafistwa!?. Ustawodawca
natozyl na ten organ obowiazek prowa-
dzenia ewidencji nieruchomosci Skarbu
Pafistwa oddanych w uzytkowanie wie-
czyste, azatem wylaczonych z zasobu. Po-
nadto, co istotne, zobowigzal starostéw
do ujmowania w prowadzonej przez siebie
ewidengji i jednocze$nie do gospodaro-
wania, nieruchomosci Skarbu Pafistwa,
co do ktérych nie zatozono jeszcze ksie-
gi wieczystej, a ich prawo wlasnosci wy-
nika z innych dokumentéw urzedowych
lub aktéw prawnych.

Pomimo wskazanego wyzej domnie-
mania kompetencji na rzecz starostéw,
uwzgledniajac fakt, ze zagadnienia zwigza-
ne zgospodarowaniem nieruchomo$ciami

Skarbu Pafistwa nie wynikaja jedynie
zu.g.n., w toku kontroli NIK zidentyfi-
kowata istotny problem dotyczacy pra-
widlowej i kompleksowej identyfikacji
przez starostéw podmiotu witasciwe-
go do gospodarowania nieruchomoscia-
mi Skarbu Padstwa. W wielu przypad-
kach starostowie niezasadnie, najczesciej
zuwagi na brak zatozonej ksiegi wieczystej
dla nieruchomosci, uznawali sie za pod-
miot niewlasciwy i nie wlaczali nierucho-
mosci Skarbu Pafistwa do prowadzone-
go zasobu, zatem nie gospodarowali tymi
nieruchomo$ciami, nie dysponowali wie-
dza oich faktycznym zagospodarowaniu,
nie uwzgledniali w planach zagospodaro-
wania, nie inwentaryzowali, nie obejmowali
obowigzkiem podatkowym. Nie podejmo-
wali takze systemowych i kompleksowych
dzialai majacych na celu ustalenie stanu
prawnego tych nieruchomosci przez za-
lozenie ksiegi wieczystej. Jedyng ewiden-
cja, ktéra je uwzgledniala, byta ewidencja
gruntéw i budynkéw (dalej EGiB), takze
prowadzona przez starostéw, na podsta-
wie art. 7d ust. 1 pkt a) ustawy z 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne!! (dalej ustawa p.g.i.k.). Przy czym, po-
mimo ustawowych kompetencji'?, takze

?  Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami przewiduje pewne wyjatki od ww. reguty, wskazujac jakie nieruchomosci

nie wchodza w sktad zasobu, tj. grunty pokryte srédladowymi wodami ptynacymi oraz stanowiace wtasno$¢

SP urzadzenia wodne lub ich czesci oraz budowle i ich czesci; grunty zabudowane urzadzeniami wodnymi

znajdujace sie poza linig brzegu oraz urzadzenia wodne lub ich czesci stanowiace wtasnos¢ SP, wobec

ktorych prawa wtascicielskie wykonuja podmioty, o ktérych mowa w art. 212 ust. 1 ustawy — Prawo wodne;

nieruchomosci, ktére na podstawie przepiséw ustawy z 10.5.1990 — Przepisy wprowadzajace ustawe

o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32 poz. 191) staly sie,

z mocy prawa wtasnoécia gmin, lecz co do ktérych nie zostaty wydane ostateczne decyzje potwierdzajace

nabycie wtasnoéci czy nieruchomosci przekazane w uzytkowanie wieczyste.

Wyrok Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 21.3.2007, sygn. akt | ACa 1136,/06, LEX nr 298421.

1 Dz.U.z2024r. poz. 1151.

12 Zgodnie z art. 6a ust. 1 pkt 2, ppkt b) ustawy p.g.i.k. starosta jest tez organem administracji geodezyjnej
i kartograficznej i przy pomocy geodety powiatowego odpowiada za prowadzenie powiatowej czesci

1
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wobec tej ewidenciji starostowie nie po-
dejmowali dziatan celem jej biezacej aktu-
alizacji. To z kolei powodowato, ze istotna
cze$¢ nieruchomosci Skarbu Pafistwa zosta-
ta wyltaczona spod jakiegokolwiek nadzoru
i moze by¢ w rzeczywisto$ci uzytkowana
przez podmioty niedysponujace do niej
zadnym tytutem prawnym. Konsekwen-
cja takiego stanu rzeczy jest m.in. ryzyko
uszczuplenia wpltywéw Skarbu Padistwa
o kwoty, ktére bylyby nalezne w sytuacji
odptatnego udostepniania gruntéw, utrata
warto$ci tych nieruchomodci, w szczegél-
nosci gruntéw zabudowanych i naniesiesi,
wwyniku gospodarowania nimi przez pod-
miot nieuprawniony, a takze przede
wszystkim utrata wlasnosci tych nieru-
chomosci w wyniku zasiedzenia. Warto
takze zwrdci¢ uwage na ryzyko zwigzane
zniewtasciwg eksploatacja tych gruntéw,
skutkujaca nawet degradacija srodowiska,
np. wskutek powstawania na nich dzikich
wysypisk, w przypadku ktérych, wobec
nieujawnienia innego wlasciciela, ciezar
kosztéw zwiazanych z uporzadkowaniem
i ewentualng rekultywacja terenu spoczy-
wa¢ bedzie na jedynym, ujawnionym wta-
Scicielu lub posiadaczu, jakim jest Skarb
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Pafistwa. Jednoczesnie kontrola NIK\]%%
nila, Ze starostowie nie podejmowali takze
adekwatnych i skutecznych dzialan wobec
nierozdysponowanych nieruchomosci Skar-
bu Paristwa juz ujmowanych w prowadzo-
nym przez siebie zasobie nieruchomosci.
Nieruchomosci te w duzej mierze takze
wylaczone byly spod systemowego nad-
zoru czy kontroli i pomimo obowigzkéw
ustawowych starostowie nie realizowali
wobec nich wielu zada#, do ktérych zo-
stali zobowigzani.

Zatozenia kontroli NIK

Przeprowadzonaw 2023 r. przez NIK kon-
trola'®; | Zagospodarowanie i opodatkowa-
nie nierozdysponowanych gruntéw Skarbu
Paristwa w wojewddztwie t6dzkim” miata
na celu weryfikacje prawidlowosci i rze-
telno$ci ewidencjonowania nieruchomosci
Skarbu Pafistwa; w tym nierozdyspono-
wanych; prawidlowosci, rzetelnosci i go-
spodarnosci realizacji zadafi zwiazanych
z gospodarowaniem tymi nierozdyspo-
nowanymi nieruchomo$ciami oraz pra-
widlowosci i rzetelnosci realizacji zada
zwiazanych zich opodatkowaniem'. Ba-
danie przeprowadzono w 10 jednostkach

&’/\/M

panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, w tym jego tworzenie, ewidencjonowanie
przez prowadzenie dla obszaru powiatu ewidencji gruntéw i budynkéw, utrzymywanie oraz aktualizacje
i udostepnianie danych. Zgodnie z art. 21 ww. ustawy ewidencja ta stanowi podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw i $wiadczen, oznaczania nieruchomosci
w ksiegach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomosciami oraz ewidencji gospodarstw
rolnych, a takze Zrédto danych o nieruchomosciach, zawierajac m.in. dane o gruncie, budynku, lokalu,
wiascicielu nieruchomosci, podmiocie gospodarujacym czy podstawie prawnej gospodarowania.

Nrewid. 131/2023/P/23/071/LLO.

Kontrola byta uzupetnieniem przeprowadzonej przez Delegature NIK w todzi w 2021 r. kontroli: Realizacja
przez powiaty wojewddztwa tédzkiego dochoddw z tytutu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa,
nrewid. P/21/077. Ponadto w okresie wcze$niejszym Izba zrealizowata inne kontrole w czesci o zblizonym zakresie
tematycznym: Cyfryzacja ewidencji gruntdw i budynkdw na szczeblu powiatowym, nr. ewid. P/21/032; Dziatania
organdw administracji publicznej na rzecz ujawniania prawa wtasnosci nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
nr. ewid. P/18/003; Gospodarowanie wybranymi nieruchomosciami Skarbu Panstwa, nr. ewid. 1/12/008.

e
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samorzadu terytorialnego z wojewddztwa
t6dzkiego, dziewieciu starostwach powia-
towych i w jednym mie$cie na prawach
powiatu. Doboru jednostek do kontroli
dokonano na podstawie elektronicznych
danych sprawozdawczych o nieruchomo-
$ciach Skarbu Pafistwa, w tym nierozdy-
sponowanych, pozyskanych na podstawie
art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f) ustawy o NIK
zLédzkiego Urzedu Wojewddzkiego. Do-
boru jednostek dokonano kierujac sie liczba
nieruchomosci nierozdysponowanych wy-
stepujacych w poszczegdlnych powiatach,
a takze ich zréznicowaniem i kategoria.
Kolejnym zatozeniem kontroli byta analiza
poréwnawcza danych o nieruchomosciach
zgromadzonych w réznych bazach, pro-
wadzonych w starostwach powiatowych
i miastach na prawach powiatu, tj. w ewi-
dencji zasobu nieruchomosci SP, rocznych
sprawozdaniach z gospodarowania tym za-
sobem i ewidencji gruntéw i budynkéw.

Zakres i struktura danych objeta EGiB
okreslona zostata rozporzadzeniem Mini-
stra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27 lipca
2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw' (dalej rozporzadzenie w sprawie
EGiB), ktére identyfikuje trzy podstawo-
we jednostki powierzchniowe dla celéw
ewidencji: jednostke ewidencyjng, obreb
ewidencyjny oraz dziatke ewidencyjna'®.
Dziatki ewidencyjne, budynki i lokale
oraz osoby i jednostki organizacyjne, ozna-
cza sie w wykazie odpowiednimi identy-
fikatorami, o ktérych mowa w zataczniku
nr 5 do ww. rozporzadzenia.

15 Dz.U.z2024r. poz. 219.

Zgodnie z art. 23 ust. 1c u.g.n. ewiden-
cjonowanie nieruchomoéci Skarbu Pastwa
obejmuje m.in.: oznaczenie nieruchomo$ci
wedtug ksiegi wieczystej oraz katastru nie-
ruchomosci, a zatem wedtug spisu gruntéw
i budynkéw, na co wskazuje art. 2 pkt 8
ustawy p.g.i.k.; powierzchnie nieruchomo-
$ci; wskazanie dokumentu potwierdzaja-
cego posiadanie przez Skarb Pafistwa praw
do nieruchomosci w przypadku braku ksiegi
wieczystej; przeznaczenie nieruchomosci
w planie miejscowym; informacje o ostat-
niej aktualizacji oplaty z tytutu uzytkowania
wieczystego; informacje o zgloszonych rosz-
czeniach do nieruchomodci orazinformacje
0 toczacych sie postepowaniach admini-
stracyjnychisadowych. Powyzsze ujedno-
licenie przyjetej nomenklatury zapewnia¢
ma zgodno$¢ utworzonego katalogu zasobu
z EGiB, ale takze weryfikowalnos¢.

W zwigzku z prowadzona ewidencjg za-
sobu nieruchomo$ci Skarbu Parstwa sta-
rostowie zobowiazani zostali takze moca
art. 23 ust. lau.g.n. do sporzadzaniai prze-
kazywania wojewodzie rocznego sprawoz-
dania z gospodarowania nieruchomog$ciami
zasobu. Tu ustawodawca nie okreslit zakresu
oraz formy danych objetych tym dokumen-
tem. Przyjac nalezy, ze skoro jest to sprawoz-
danie z gospodarowania nieruchomo$ciami
zasobu, to powinno obejmowac wszystkie
nieruchomosci wchodzace do niego, a dane
o nieruchomo$ciach (gruntach, budyn-
kach, lokalach) powinny by¢ prezentowa-
ne w tozsamy sposéb. W praktyce w skali
kraju nie ma przyjetego jednolitego wzoru

16 Przez dziatke ewidencyjna rozumie¢ nalezy ciagly obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego,
jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomoca granic dziatek ewidencyjnych.
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sprawozdania, a jest on okreslany przez wta-
$ciwego wojewode, co czyni ten dokument
uzytecznym jedynie do celéw nadzorczych
realizowanych przez ten podmiot.

Ustalenia kontroli
Ewidencjonowanie nieruchomosci SP

Nieprawidlowosci zwigzane z ewidencjo-
nowaniem nieruchomosci Skarbu Paristwa
stwierdzono w kazdej z 10 kontrolowa-
nych jednostek. Punktem wyjscia w kon-
trolach byta weryfikacja kompletnosci spo-
rzadzonych ewidencji zasobu nierucho-
moédci SP prowadzonych przez starostéw
w odniesieniu do EGiB i nieruchomosci,
dla ktérych wedlug tego wykazu wiasci-
cielem jest Skarb Pafistwa'’. Stwierdzo-
no, ze zaden z kontrolowanych starostéw
nie zapewnit zgodnosci ewidencji i we-
dtug stanu na 30 kwietnia 2023 .8 w spi-
sach zasobu nieruchomosci SP starosto-
wie nie ujeli facznie 6347 nieruchomosci,
dla ktérych whascicielem lub posiadaczem
samoistnym wedtug EGiB byt Skarb Pas-
stwa i dla ktérych nie wskazano innego
podmiotu ewidencjonujacego nierucho-
moéci na mocy przepiséw szczegdlnych'®.
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ktérymi starostowie w konsekwencji nie go-
spodarowali. Cze$¢ starostéw wyijasniata,
ze przyczyna tego jest niedysponowanie
dokumentem zrédtowym potwierdzaja-
cym wlasno$¢ Skarbu Panstwa i ich nie-
uregulowany stan prawny. Pomijali fakt,
ze w EGiB ujawnia sie dane na podstawie
wpiséw z ksigg wieczystych, prawomoc-
nych orzeczefi sgdowych, uméw zawartych
w formie aktéw notarialnych, ostatecznych
decyzji administracyjnych, ale takze dyspo-
zycji zawartych w aktach normatywnych.
Ponadto w EGiB wykazuje sie wlascicieli
nieruchomosci, a w przypadku zasobéw
Skarbu Pafistwa takze podmioty, w kté-
rych wladaniu lub gospodarowaniu znajduja
sie te nieruchomosci. Co wiecej, zgodnie
zugruntowana linia orzecznicza, dane za-
warte w EGiB, m.in. w postaci wypisu
zrejestru gruntéw, maja walor dokumentu
urzedowego i korzystajac zdomniemania
zgodno$ci stanowia dowdd tego, co zosta-
o w nich stwierdzone?, a przeciwdowo-
dem pozwalajagcym skorygowa¢ dane wnim
ujete moze by¢ inny dokument o tozsa-
mym charakterze?!. Zatem, zapewniajac

&’/\/M

17" Z analizy wytaczono ujete w EGiB nieruchomosci SP, dla ktérych podmiotem wiadajacym i/lub gospodarujacym
byt inny podmiot zobowigzany do gospodarowania tymi nieruchomoéciami na mocy przepiséw odrebnych,
jak np.: Lasy Panstwowe, nadlesnictwa, wojewddzkie zarzady drdg i zarzady melioracji, Generalna Dyrekcja
Drég Krajowych i Autostrad, Krajowe Osrodki Wsparcia Rolnictwa, Wody Polskie, Polskie Koleje Panstwowe,
Panstwowa Grupa Energetyczna.

Data pozyskania zrédtowych danych elektronicznych z kontrolowanych starostw.

19" Tj. 19,3% nieruchomosci SP ujetych w ewidencjach kontrolowanych i 47,7% nieruchomosci nierozdysponowanych.
Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 16.12.2021, sygn. akt Il OSK 1781/21; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 19.3.2012, sygn. akt Ill SA/Po 945/11; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 16.12.2021, sygn. Il SA/Lu 690/21.

Zgodnie z art. 24 ust. 2b pkt 1 p.g.i.k. w drodze czynno$ci materialno-technicznych aktualizuje sie informacje
dotyczace wtasciciela nieruchomosci, wynikajace z przepiséw prawa, wypiséw z ksiag wieczystych,
prawomocnych orzeczen sadu, ostatecznych decyzji administracyjnych czy aktéw notarialnych. Poniewaz
nie ma podstawy do wykazywania w EGiB wtasciciela nieruchomosci, rozporzadzenie w sprawie EGiB
w zataczniku nr 5 przewiduje wprowadzenie zapisow ,wtaéciciel nieustalony”.
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zgodnos¢ prowadzonej ewidencji zasobu
z katastrem nieruchomosci, korzystajac
z domniemania kompetencji, o ktérym
mowa w art. 11 ust. 1 u.g.n., starostowie
powinni ujmowac w nim wszystkie te nie-
ruchomosci, dla ktérych wlasnos¢ Skar-
bu Pafistwa wynika z EGiB i nie wskaza-
no tam innego podmiotu zobowigzanego
do ich katalogowania na mocy przepiséw
szczegdlnych. Jednoczesnie z racji posiada-
nia wiedzy o innym podmiocie wladajacym
lub gospodarujacym taka nieruchomoscia,
starosta na podstawie art. 24 ust. 2b pkt 1
ustawy p.g.i.k. mial mozliwosci dokona-
nia stosownej aktualizacji EGiB, w dro-
dze czynno$ci materialno-technicznej??.
Dziatania majace na celu zapewnienie pra-
widlowosci i aktualnosci EGiB s3 istotne
réwniezw kontekscie art. 21 ustawy p.gi.k.
izgodnie z tym przepisem ewidencja ta sta-
nowim.in. podstawe wymiaru podatkéw
i $wiadczen oraz gospodarki nieruchomo-
$ciami, a takze art. 25 ww. ustawy, ktéry
wskazuje, ze na jej podstawie sporzadzane
sa terenowe i krajowe zestawienia zbiorcze
danych objetych tym spisem?.

Jak wynika z ustalefi kontroli NIK przy-
czyna nieujmowania tych nieruchomosci

w ewidencji zasobu, o ktérej mowa
wart. 23 u.g.n. nie bylo jednak udokumen-
towane, potwierdzone przeprowadzona
weryfikacja, wtadanie lub gospodarowa-
nie i ewidencjonowanie tych nierucho-
mosci przez inny podmiot, zobowigza-
ny do tego na mocy przepiséw odreb-
nych, a gtéwnie przekonanie starostéw,
ze s3 to nieruchomosci o nieuregulowa-
nym stanie prawnym, ktdre nie stanowia
przedmiotu ich gospodarowania.
Bezpodstawnie wylaczajac z zasobu
te nieruchomosci Skarbu Paristwa, ktére
nie miaty zatozonej ksiegi wieczystej, sta-
rostowie pomijali przy tym kolejny istotny
aspekt dotyczacy zakresu gospodarowania
nimi, do ktérego zostali zobowigzani u.g.n.
Byto to stwierdzenie, ze uregulowanie
stanu prawnego tych nieruchomosdci lezy
przede wszystkim w gestii organéw gospo-
darujacych tym mieniem i w tym zakresie,
zgodniezart. 11123 ust. 1 pkt 8i9u.gn.,
w szczegblnosci spoczywa na starostach
wykonujacych zadania zlecone z dziedziny
administracji rzadowej, ktérzy posiada-
ja kompetencje, a réwnoczesnie s3 zobo-
wigzani do inicjowania wszelkich dziataf
zmierzajacych do uregulowania stanéw

2 Jak wskazuje Gtéwny Geodeta Kraju w pismie znak KN-0.405.29.2016 z 8.8.2016, jezeli organ stwierdzitby
jednoznacznie, ze Skarb Panstwa nie jest wtascicielem nieruchomosci, jest w posiadaniu dowoddw wskazujacych,
ze whascicielem jest inny podmiot, to z urzedu powinien podja¢ dziatania zmierzajace do aktualizacji tej ewidenciji
w ww. zakresie w drodze czynno$ci materialno-technicznej. Jezeli organ natomiast stwierdzi, ze nie ma dowodu
potwierdzajacego wtasnos¢ SP i nie ma jednoczesnie dowodu, z ktérego wynikatoby to prawo na rzecz innego
podmiotu, powinien wszczaé postepowanie administracyjne w celu aktualizacji danych ewidencyjnych.
Gdy w ramach postepowania organ ustali, ze nie ma podstaw do wykazywania w EGiB Skarbu Panstwa
jako wtasciciela i zadnych przestanek do ujawnienia innych podmiotéw jako wiascicieli, powinien uznaé,
ze sa to grunty o nieustalonym stanie prawnym i orzec o wykresleniu z tej ewidencji SP jako wtasciciela
nieruchomosci.

Starostowie sporzadzaja gminne i powiatowe zestawienia danych objetych ewidencja gruntéw i budynkéw,
a Gtéwny Geodeta Kraju sporzadza, na podstawie zestawien powiatowych, wojewddzkie i krajowe zestawienia
zbiorcze danych objetych ewidencja gruntéw i budynkéw klasyfikujac dane w podziale na ich wtasciciela,
w tym m.in. Skarb Panstwa.

2!
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prawnych nieruchomosci w obszarze swo-
jej wlasciwosci miejscowej?*. Jak ustalono
w toku kontroli, celem uregulowania stanu
prawnego w latach 2020-2023, na 6316
nieruchomosdi, starostowie ztozyli jedynie
157 wnioskéw obejmujacych 216 nieru-
chomosci (3,4%) Skarbu Padistwa ujetych
w EGiB, z obszaru wlasciwosci miejsco-
wej starostéw, dla ktérych nie wskazano
w ewidencji dokumentu potwierdzajace-
go wlasnos¢. Jak wyjasniali, niepodejmo-
wanie dzialai celem regulowania stanu
prawnego w szerszym zakresie zwigzane
byto z brakiem wpisanych do EGiB do-
kumentéw prawnych potwierdzajacych,
ze wlascicielem nieruchomosdci jest Skarb
Paistwa. Zdaniem NIK, na brak syste-
mowych dziatar zwigzanych z regulacja
stanéw prawnych nieruchomosci Skarbu
Pafistwa wplyw miata praktyka ujmowa-
nia przez starostéw w ewidencjach tylko
tych nieruchomosci, dla ktérych ujawniono
ksiege wieczysta lub inny dokument po-
twierdzajacy wlasno$¢ (decyzja, uchwata,
akt notarialny). Z kolei ewidencjonowa-
nie tych zasobéw SP, dla ktérych jeszcze
nie zalozono ksiegi wieczystej umozliwi-
toby objecie ich stosownym nadzorem,
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waniem, czy nawet zasiedzeniem, a takze
zapewniltoby starostom kompleksowa wie-
dze o skali niezbednych do podjecia dzialari
celem realizacji obowiazkéw ustawowych
zwiagzanych z regulacja stanéw prawnych
i sktadaniem wnioskéw o zalozenie ksie-
gi wieczystej dla nieruchomosci Skarbu
Pafistwa?.

Badajac ewidencje zasobu nierucho-
mosci Skarbu Pafistwa NIK stwierdzita
takze liczne nieprawidlowosci polegaja-
ce m.in. na: nieujawnieniu w wykazach
w latach 2020-2023 (do 30 kwietnia)
odpowiednio 592, 569, 183 i 160 nieru-
chomosci Skarbu Pafistwa, w tym m.in.
390 przekazanych w trwaly zarzad Gene-
ralnej Dyrekcji Drég Krajowych i Auto-
strad, 104 nieruchomosci, ktére zgodnie
zart. 13 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.
o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Pafistwa? podlegaty nabyciu
przez gmine zmocy prawa zdniem 1 lipca
2000 r., ktérych nie dotyczyto wylacze-
nie z ewidencji zasobu na mocy art. 228
u.g.n. i dla ktérych Wojewoda nie wydat
jeszcze ostatecznych decyzji potwierdza-
jacych przeniesienie wlasnosci; szesciu

&’/\/M

2 Zgodnie z ustawa z 7.9.2007 o ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa wtasnoéci nieruchomoséci Skarbu
Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2012 r. poz. 1460, ze zm.), do listopada 2013 .
starostowie winni byli ztozy¢ we wiaséciwych sadach rejonowych wnioski o ujawnienie w ksiegach wieczystych
prawa wtasnosci nieruchomoséci Skarbu Panstwa, wraz z dokumentami stanowiacymi podstawe tego wpisu.
W przypadku nieruchomosci, ktére zostaty objete uzupetnionym wykazem sporzadzonym przez staroste,
obowiazek natozony m.in. na starostéow i wéjtéw, dotyczacy ztozenia wnioskow o ujawnienie w ksiedze
wieczystej prawa whasnosci nieruchomosci, winien by¢ zrealizowany w terminie 72 miesiecy od daty wejscia
w zycie ustawy, tj. do 19.11.2013. Jezeli na podstawie odrebnych przepiséw organem reprezentujacym Skarb
Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami byt organ inny niz starosta, albo jezeli na podstawie
odrebnych przepiséow wykonywanie prawa wtasnosci nieruchomosci Skarbu Panstwa powierzono innej
jednostce organizacyjnej, obowiazek wykona¢ powinien ten organ lub organ reprezentujacy jednostke
organizacyjng na zewnatrz.

»> Odpowiedz Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii na interpelacje poselska nr 1297 z 24.11.2020.

% Dz.U.z2024r. poz. 589.
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nieruchomosci, ktérych Skarb Pafistwa
byl wlascicielem w czesci oraz o§miu
nieruchomos$ci wobec ktérych toczyto
sie postepowanie o ustanowienie uzyt-
kowania wieczystego. Ponadto w latach
2020-2023 (do 30 kwietnia) NIK stwier-
dzila niezasadne ewidencjonowanie od-
powiednio: 590, 567, 560 i 2331 nieru-
chomosdci, w tym odpowiednio: 102, 105,
1051 117, co do ktérych toczyly sie poste-
powania na podstawie ustawy z 10 maja
1990 r. Przepisy wprowadzajace usta-
we o samorzadzie terytorialnym i usta-
we o pracownikach samorzadowych?,
a zatem nieruchomos$ci podlegajacych
wylaczeniu na podstawie art. 228 u.g.n.;
odpowiednio 20, 25, 27 i 1786 nieru-
chomosci nieuwzglednionych w EGiB
jako grunty Skarbu Pasistwa oraz 468,
437, 428 i 428 nieruchomosci, ktérymi
zmocy prawa gospodarowad powinny inne
podmioty, jak Paristwowe Gospodarstwo
Lesne Lasy Pafistwowe czy Wody Polskie
lub wedtug EGiB ich wlascicielem nie byt
Skarb Pafistwa. Przeprowadzona na pré-
bie szczegétowa analiza danych z ewiden-
¢ji zasobu ujawnita dodatkowo, ze 32%
nieruchomos$ci Skarbu Pafistwa prezen-
towalo nieprawidlowe i/lub nieaktualne
dane. Ponadto, w potowie kontrolowa-
nych jednostek starostowie ewidencjo-
nowali w zasobie Skarbu Paristwa nieru-
chomosci z pominieciem nomenklatury
wynikajacej z rozporzadzenia w sprawie
EGiB (indywidualnych identyfikatoréw

dziatek gruntu, budynkéw i lokali), a zatem
niezgodnie z katastrem nieruchomosci.
W czeéci ujmowali je w grupach funkcjo-
nalno-uzytkowych, obejmujacych lacznie
grunty i budynki, nie podajac indywidu-
alnego oznaczenia czy tez powierzchni
wlasciwej dla poszczegdlnych gruntéw
i budynkéw wchodzacych w sktad danej
grupy oraz nie wyodrebniajac liczby, po-
wierzchni zabudowan wraz z ich odpo-
wiednim oznaczeniem ewidencyjnym?®.

Sprawozdawczoé¢

Jak ustalonow toku kontroli NIK wzér spra-
wozdania okreslony przez Wojewode ¥.6dz-
kiego wymagat podania przez starostéw
danych o nieruchomosciach w postaci grup
funkcjonalno-uzytkowych, nie wymagajac
dla poszczegdlnych dziatek wchodzacych
w sklad tej grupy jednoczesnego zachowa-
nia zgodnoéci z katastrem nieruchomosdci.
Przyjeta forma niewatpliwie miata wplyw
na stwierdzone w toku kontroli niezgod-
nosci w zakresie kompletno$ci i prawidto-
woéci danych ujetych w sprawozdaniach.
Jak wynika z kontroli NIK, starostowie
terminowo przekazywali Wojewodzie
Lédzkiemu sprawozdania z gospodaro-
wania zasobem nieruchomosci SP, jednak
w sprawozdaniach tych dla prawie potowy
(47%) nierozdysponowanych nieruchomosci
Skarbu Pafistwa objetych kontrola, prezen-
towali nieprawidlowe dane. Ponadto, we-
dhug stanu na 31 grudnia 2020, 2021, 2022
roku rozbieznoéci pomiedzy ewidencja

% Dz.U. nr 32 poz. 191, ze zm., dalej ustawa komunalizacyjna.

28 Brak wyodrebnienia w ewidencji poszczegdlnych dziatek i budynkéw, tworzacych dana grupe, prowadzi¢
moze do utraty nadzoru nad konkretnymi nieruchomosciami, w szczegélnosci, gdy w danej grupie dokonuje
sie obrotu jej elementami, tj. indywidualnymi dziatkami i budynkami.
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nieruchomosci, a sprawozdaniami sporza-
dzanymi na jej podstawie wynosity odpo-
wiednio: 4056 dziatek i 2650,6791 ha,
3988 dziatek i 2679,9910 ha, 4513 dziatek
12908,6562 ha, w tym nieruchomosci nie-
rozdysponowanych odpowiednio: 95 dzia-
tek i 0,3540 ha, 57 dzialek i 24,9479 ha,
87 dzialeki 15,7959 ha. Starostwie z reguty
sporzadzali sprawozdania wedtug wzoru
opracowanego i przekazanego przez Wo-
jewode Lodzkiego, zgodnie z ustalona
metodologia. Kontrola wykazata jednak,
ze sprawozdania z dwdch kontrolowanych
jednostek nie zawieraty wiekszosci wyma-
ganych danych dotyczacych nieruchomosci
nierozdysponowanych, a dwie z jednostek,
wbrew postanowieniom art. 23 ust. lau.g.n.
sporzadzaty sprawozdania za okres przekra-
czajacy rok kalendarzowy, nie zapewniajac
jednoznacznej identyfikacji zapiséw, beda-
cych wynikiem dziata przeprowadzonych
w kolejnym roku. Pomimo tego Wojewo-
dat.6dzki nie wzywatich do uzupetnienia
czy skorygowania sprawozdas.

Brak nadzoru nad nieruchomos$ciami
przeznaczonymi do komunalizacji
Cze$¢ nieruchomosci bedacych wlasno-
$cig SP, na podstawie przepiséw szcze-
gblnych, z mocy prawa przeszta na wia-
sno$¢ wtasciwych miejscowo gmin.

kontrola i audyt
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nieruchomosci, a jego zalozenia uregu-
lowane s3 w réznych aktach prawnych,
w zalezno$ci od charakteru czy kategorii
nieruchomosci, w tym m.in.: na podsta-
wie ustawy komunalizacyjnej?’; ustawy
219 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pani-
stwa; czy ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.
— przepisy wprowadzajace ustawy refor-
mujace administracje publiczng®

W kazdym jednak przypadku, pomi-
mo wskazanego powyzej przejécia wla-
sno$ci z mocy prawa, do potwierdzenia
ostatecznego rozstrzygniecia uprawnien
wlascicielskich w postepowaniu komu-
nalizacyjnym, konieczne jest uzyskanie
ostatecznej decyzji wlasciwego miejscowo
wojewody. Ugruntowane orzecznictwo
potwierdza, ze decyzja ta stanowi jedyny
miarodajny dokument §wiadczacy o tym,
ze w odniesieniu do konkretnej nieru-
chomosci zostaty spelnione przestanki
skutkujace nabyciem jej przez gmine®
Dopiero z chwila wydania decyzji komu-
nalizacyjnej, gmina moze powolywac sie
na przystugujace jej prawo wlasnoéci nieru-
chomosci wzgledem podmiotéw trzecich
i dopdki nie ma decyzji komunalizacyjnej,
dop6ty nie mozna skutecznie podnosi,

&’/\/M

2 Mienie ogdlnonarodowe (panstwowe) nalezace do: rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia podstawowego, przedsiebiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1
petnia funkcje organu zatozycielskiego, zaktadéw i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych
organom okreslonym w pkt 1 — stato sie w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy z mocy prawa mieniem
wiasciwych gmin. Ponadto mienie ogélnonarodowe (panstwowe) stuzace uzytecznos$ci publicznej, nalezace
w dniu wejécia w zycie ustawy do ww. podmiotéw przekazuje sie jako mienie komunalne gminom i zwiazkom
gmin, jezeli jest ono niezbedne do wykonywania ich zadan. Gminie, na jej wniosek, moze by¢ takze przekazane
mienie ogdlnonarodowe (panstwowe) inne niz ww. jezeli jest ono zwiazane z realizacja jej zadan.

% Dz.U. nr 133 poz. 872.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Il FSK 2723/18.
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ze nieruchomos¢ nie jest wlasnoscig Skar-
bu Pafistwa®.

W praktyce jednak wszyscy kontrolowa-
ni starostowie przyjmowali, Ze nie s3 oni
wiasciwi do zarzadzania nieruchomoscia-
mi przeznaczonymi do komunalizacji,
nie identyfikowali tych nieruchomosci,
zwyijatkiem jednego starosty nie prowa-
dzili ich odrebnej od zasobu ewidencji,
nie sprawowali nad nimi nadzoru, weryfi-
kujac czy, ajesli tak, jaki podmiot i na jakiej
podstawie nimi gospodaruje. Ponadto sta-
rostowie nie sprawdzali zasadnosci objecia
ich obowiazkiem podatkowym w zakresie
podatku od nieruchomosci i podatku le-
$nego, pomimo ze do chwili przekazania
do gospodarowania danej nieruchomosci,
obowiazek podatkowy spoczywa na sta-
roscie dziatajacym w imieniu i na rzecz
Skarbu Pafistwa™®.

Zdaniem NIK spowodowane to bylo
m.in. rozproszeniem regulacji ustawowych.
Moca art. 228 u.g.n. wylaczono z zasobu
nieruchomosci Skarbu Pafistwa, komuna-
lizowane na podstawie ustawy komuna-
lizacyjnej, lecz co do ktérych nie zostaty
wydane ostateczne decyzje potwierdza-
jace nabycie wtasnosci. Co wazne, po-
wyzszy zapis wylacza z ewidencji zaso-
bu tylko cze$¢ nieruchomosci przezna-
czonych do komunalizacji na podstawie
tej jednej, konkretnej ustawy. Wylaczenie
to nie dotyczy natomiast nieruchomosci
komunalizowanych na mocy odrebnych

przepiséw, ktére zuwagi na brak tozsamego
wylaczenia powinny by¢ ujmowane w za-
sobie. Brak jednolitych regulacji prawnych
w tym zakresie istotnie utrudnia rzetelne
sprawowanie nadzoru nad nieruchomoscia-
mi SP przez starostéw, na co NIK zwrécita
uwage formutujac wniosek de lege ferenda
do ministra kierujacego dzialem budow-
nictwo, planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne oraz mieszkalnictwo.

W konsekwencji powyzszego starosto-
wie z reguly podejmowali tozsame dziata-
nia wobec wszystkich komunalizowanych
nieruchomosci, bez wzgledu na podsta-
we prawng tego procesu. Zdecydowana
wiekszo$¢ nieruchomosci przeznaczo-
nych do komunalizacji zostata wylaczona
spod jakiegokolwiek nadzoru, gdyz staro-
stowie, pomimo ze byli do tego prawnie
zobowigzani, nie identyfikowali i nie go-
spodarowali nimi. Z kolei organy wykonaw-
cze gmin®*, nie dysponujgc uprawnieniami
wtascicielskimi wobec tych nieruchomo-
§ci, nie miaty prawnych mozliwosciich in-
wentaryzacji, kontroli czy udostepniania.

Warto zauwazy¢, ze na wlascicielu nie-
ruchomos$ci spoczywaja tez obowiaz-
ki wynikajace z ustawy z 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane®, jak np. zalozenie
i prowadzenie ksiazki obiektu budowla-
nego. W toku kontroli NIK zidentyfikowata
przypadek, gdzie zabudowana nierucho-
mos¢ bedaca wlasnoscia Skarbu Pafistwa,
identyfikowana w ewidencji starosty jako

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9.2.2021, | OSK 3473/18.
3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4.11.2020, Il FSK 2723/18; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z 17.4.2018, | SA/Lu 88/18; odpowiedz Ministra Finanséw na interpelacje

poselska nr 1983 z 18.4.2016.
3 Woéjt, burmistrz, prezydent.
> Dz.U. z2023r. poz. 682, ze zm.

w
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nierozdysponowana, przeznaczona do ko-
munalizacji, faktycznie przekazana zostata
w sposéb nieformalny do gospodarowa-
na gminie, a starosta w imieniu wtasci-
ciela, tj. Skarbu Pafistwa nie realizowat
obowiazku prowadzenia ksigzki obiektu
budowlanego.

Jednocze$nie w toku kontroli w pie-
ciu kontrolowanych jednostkach NIK zi-
dentyfikowata takze nieliczne przypad-
ki bezprawnego ujmowania w ewidencji
zasobu nieruchomosci Skarbu Paristwa,
nieruchomosci podlegajacych wylacze-
niu na podstawie art. 228 u.g.n. Wéw-
czas starostowie wyjasniali te nieprawi-
dlowos¢ wlasnie charakterem prawnym
decyzji komunalizacyjnej, potwierdzajac,
ze do czasu jej uprawomocnienia trud-
no jednoznacznie stwierdzi¢, ze dziatki
te staly sie zmocy prawa wlasnoscig gminy
i wylaczy¢ je z ewidencji zasobu.

Problem ten poruszony zostat w li-
teraturze, gdzie wskazuje sie m.in.,
ze do czasu wydania decyzji wojewody
status danej nieruchomosci moze by¢ spor-
ny i z tego wzgledu nie da sie wczesniej jed-
noznacznie okre§li¢, ktéra nieruchomogé
zostanie skomunalizowana, a ktéra nie®
ize przez to w praktyce nie bardzo mozna
wylaczy¢ omawiane nieruchomosci zzaso-
bu¥. W czesci przyjmujac takze, ze dopdki
nie zostanie wydana decyzja komunaliza-
cyjna, dopéty nie sposéb wytaczy¢ zzasobu
nieruchomo$ci Skarbu Paistwa’®. Rzetel-
ny nadzér mozliwy jest bowiem dopiero

kontrola i aud t
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w momencie, gdy organ kompleksovm

dentyfikuje przedmiot nadzoru, a same
biezace dziatania nadzorcze wymagaja
aktualizacji gromadzonych w tym zakre-
sie danych. Zrédtem danych o komuna-
lizowanych nieruchomosciach nie moze
by¢ jednak EGiB, bowiem zakres tej ewi-
dencj, $cisle okreslony przepisami prawa,
nie obejmuje takich zagadnien, a obowia-
zek zapewnienia rzetelno$ci prowadzonego
wykazu zasobu spoczywa na starostach,
ktérzy powinni podejmowaé skuteczne
i adekwatne dzialania, umozliwiajace
im realizacje tego obowiazku.

Niejednolite plany

gospodarowania nieruchomosciami SP
Mocaart. 23 ust. 1dau.g.n. od 10 wrze$nia
2021 r. starostowie zobowigzani zostali
do sporzadzania trzyletniego planu wy-
korzystania zasobu nieruchomosci Skarbu
Pafistwa i przedktadania go wojewodzie
do akceptaciji co najmniej na dwa miesigce
przed zakoficzeniem okresu obowiazy-
wania poprzedniego planu. Plan ten po-
winien obejmowa¢ wszystkie gospoda-
rowane przez staroste nieruchomosci,
w tym uwzglednia¢ perspektywe dziatan
wobec nierozdysponowanych oraz zawie-
raé prognoze zwiazana zich zagospodaro-
waniem. Przyja¢ mozna zatem, ze jednym
z celéw tego planu jest kompleksowe po-
dejscie takze do nieruchomosci nieroz-
dysponowanych, ktérych czes¢ z uwagi
na swéj charakter czy potozenie (np. brak

% J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Wydawnictwo

C.H. Beck, Warszawa 2020.

37 E. Bonczyk-Kucharczyk: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, komentarz aktualizowany, Wolters Kluwer 2024.
3% G. Bieniek: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, LexisNexis 2010.

- 757 -

Nr 6/listopad-grudziei/2024 85

&’/\/M



Zuzanna Sieradzka

kontrola i audyt

drogi dojazdowej, potozenie wéréd innych
prywatnych nieruchomosci) nie moze by¢
samodzielnie zagospodarowana, a gene-
ruje koszty zwigzane z ich utrzymaniem,
np. obowiazek podatkowy. Zasadne byto-
by zatem podejmowanie przez organ go-
spodarujacy skutecznych dzialan, celem
np. ich okresowego udostepniania wta-
$cicielom nieruchomosci sasiadujacych,
cozjednej strony umozliwitoby pobieranie
nalezno$ci z tego tytuty, a z drugiej prze-
niostoby obowigzek podatkowy na fak-
tycznego uzytkownika tej nieruchomosci.

Jednym z mechanizméw majacych
wplynaé na wzrost liczby udostepnia-
nych okresowo nieruchomosci Skarbu
Pafistwa byta nowelizacja ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami wprowa-
dzona w 2021 r., polegajaca na odstapie-
niu od obowiagzku sporzadzania operatu
szacunkowego podczas przygotowywania
nieruchomosci do okresowego udostepnie-
nia (np. najem, dzierzawa). Jednoczesnie,
jak wynika z ustaler kontroli NIK, pomi-
mo przyjetych zatozen, nie wplyneta ona
w istotny sposéb na wzrost liczby nieru-
chomosci udostepnianych, gdyz w gtéwnej
mierze i tak ta zalezna byta od oscylujacego
od lat na zblizonym poziomie zaintereso-
wania podmiotéw zewnetrznych korzy-
staniem z nich.

Jak wynika z kontroli NIK wszystkie,
ostateczne i przyjete przez Wojewode
Lédzkiego plany zawieraly elementy
wymagane u.g.n., przy czym w trzech
jednostkach zestawienie nieruchomosci

zasobu ujete w planach nie obejmowato
facznie 204 nieruchomosci uwzglednio-
nych przez te jednostki w prowadzonych
przez nie ewidencjach nieruchomosci Skar-
bu Pafistwa®. Co wiecej, w zwiazku z bra-
kiem jednoznacznych i powszechnych wy-
tycznych dotyczacych zasad sporzadzania
planu, w czesci dotyczacej programu go-
spodarowania nieruchomosciami zaso-
bu (nieruchomosci przekazane w najem,
dzierzawe, uzytkowanie, trwaty zarzad)
potowa kontrolowanych jednostek ujmo-
wata dane dotyczace nieruchomosci juz
udostepnionych, a druga potowa tylko nie-
ruchomosci niebedace dotychczas przed-
miotem udostepnienia, co zdaniem NIK
uniemozliwia jednolita weryfikacje po-
szczegblnych planéw wszystkich kontro-
lowanych jednostek oraz podaje w wat-
pliwos¢ faktyczna skutecznosé tego in-
strumentu.

Brak nadzoru nad nierozdysponowanymi
nieruchomosciami SP

Jednym z gléwnych zalozen kontroli NIK
byta weryfikacja dziatah podejmowanych
przez starostéw wobec nieruchomosci
nierozdysponowanych oraz sprawdzenie
ich faktycznego zagospodarowania. Jak wy-
nika z ustaleri kontroli w sze$ciu zbada-
nych jednostkach starostowie nie realizo-
wali z wlasnej inicjatywy dziatari celem
identyfikacji przypadkéw bezumownego
korzystania z nieruchomosci Skarbu Pas-
stwa, w konsekwengji albo nie stwierdzali
takich przypadkdéw, albo wystapity one

3 Na planowanych do udostepnienia w 2022 r. — 6061 nieruchomosciach Skarbu Panstwa, ujetych
w kontrolowanych przez NIK planach, udostepniono 240, tj. 4%, przy czym w formie trwatego udostepnienia

— 125%, a okresowego 0,8% planu.
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Jednocze$nie, w wyniku podje%ushﬂ

jedynie incydentalnie, w gléwnej mierze
po otrzymaniu zgloszen lub skarg od pod-
miotéw zewnetrznych. W pozostatych
czterech jednostkach przeprowadzano
analizy zawartych umdéw, wizje w tere-
nie, korzystano z ogélnodostepnych ser-
wiséw informacji przestrzennej, kontak-
towano sie z wlascicielami nieruchomosci
sasiednich, wskutek ktérych jednazJST
ujawnita 18 przypadkéw nieuprawnione-
go korzystania z nieruchomosci Skarbu
Panistwa, a kolejna 16 takich przypadkéw.
Warto wskaza¢, ze wiekszo$¢ zww. dziatan
podjeto dopiero po rozpoczeciu kontroli
NIK, a zatem nie byly to regularne dziata-
nia systemowe. L.aczna kwota naleznosci
z tytulu bezumownego korzystania z nie-
ruchomosci ustalona jedynie przez ww.
dwie JST wyniosta 92,4 tys. zt. Ponadto,
w ponad polowie jednostek, w ktérych
w badanym okresie doszlo do zakoficzenia
obowiazywania uméw okresowego udo-
stepnienia nieruchomogci starostowie
nie podejmowali zadnych dziatari celem
weryfikacji lub zapewnienia, ze nie sa uzyt-
kowane przez podmiot nieuprawniony.
Zakres podejmowanych dziatan w pozo-
statych jednostkach, obejmujacy wizytacje
w terenie czy protokoly zdawczo-odbior-
cze, nie uchronit od nieuprawnionego ko-
rzystania z nieruchomosci, ktére zostato
stwierdzone w toku kontroli NIK.

kontrola i aud t

przez NIK ogledzin 257 nierozdysponowa-
nych nieruchomosci*’ (dziatek ewidencyj-
nych) Skarbu Pafistwa az w 129 przypad-
kach kontrolerzy stwierdzili nieuprawnione
korzystanie z nieruchomosci przez pod-
mioty niedysponujace tytulem prawnym
do nich badz starostowie nie posiadali in-
formaciji jaki podmiot i na jakiej podsta-
wie korzysta z tej nieruchomosci*. Nieru-
chomosci przeznaczone byly pod uprawe,
posesje prywatne — ogrodzone i stanowia-
ce funkcjonalng cato$¢ z dziatkami pry-
watnymi, czesto zabudowane budynkami
gospodarczymi czy budynkami mieszkal-
nymi, drogi dojazdowe do zamieszkatych
nieruchomosci, obiekty sakralne, miejsca
do sktadowania drewna, zagrodzone par-
kingi wlaczone do prywatnych przedsie-
biorstw. W jednym przypadku starosta
dopuscit do zarzadzania czterema nieru-
chomosciami stanowiacymi wspStwlasnos¢
Skarbu Pafistwa przez inne podmioty bez
udziatu SP, w tym do czerpania z nich po-
zytkéw w zwiazku z zatozeniem sadéw
owocowych®. Zidentyfikowana w toku
kontroli skala zjawiska, a takze niepodej-
mowanie przez starostéw systemowych
dziatani, jak np. regularnych kontroli za-
gospodarowania nierozdysponowanych
gruntéw, majacych na celu zapobieganie
takim przypadkom, niesie ze sobg duze

40" Nieruchomoéci identyfikowane jako nierozdysponowane przez staroste przez taka ich klasyfikacje w rocznym
sprawozdaniu z gospodarowania zasobem.

4 M.in. starostowie nie potwierdzili, ze gospodaruja nimi osoby uprawnione na podstawie ustawy z 29.5.1974
o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wtasnos¢ Skarbu Panstwa za rente i sptaty pieniezne na rzecz
Skarbu Panstwa (Dz.U. z 1974 r. nr 21 poz. 118) i ustawy z 24.2.1989 o zmianie ustawy o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikéw indywidualnych i cztonkéw ich rodzin oraz o zmianie ustawy o podatku rolnym (Dz.U.
z1989r.nr 10 poz. 53).

42 Zgodnie z art. 199 i 200 ustawy z 23.4.1964 — Kodeks cywilny, kazdy ze wspotwtascicieli jest obowiazany
do wspotdziatania w zarzadzaniu rzecza wspdlna.
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ryzyko utraty majatku Skarbu Pafistwa
przez dtugotrwale nieuprawnione korzysta-
nie z nieruchomosci i moze skutkowac utra-
ta majatku przez Skarb Padistwa na rzecz
nieuprawnionego uzytkownika w drodze
zasiedzenia. Warto takze wskazaé¢, ze for-
malne i odplatne okresowe udostepnienie
ww. 129 nieruchomosci zwiekszytoby do-
chody SP, a takze i poszczegdlnych powia-
téw, partycypujacych w tych dochodach.
Z kolei wprowadzenie systemowych kon-
troli stanu zagospodarowania nieruchomo-
éci Skarbu Pafistwa, nie do$¢, ze zapobie-
galoby zasiedzeniu*? tych nieruchomodci,
tow przypadku ujawnienia takich zdarzer
umozliwitoby staro$cie podjecie dziatan
celem wyegzekwowania optat z tytulu bez-
umownego korzystania z nieruchomosci,
a po sformalizowaniu zasad korzystania
z niej, m.in. uzyskiwanie systematycz-
nego zrédta dochodéw przez zawarcie
z takim uzytkownikiem umowy jej okre-
sowego udostepnienia. Co wiecej, skala
powyzszych nieprawidlowo$ci mogtaby
by¢ znacznie wieksza, gdyby uwzglednic¢
w ogledzinach nieruchomosci, ktére po-
mimo takiego obowigzku nie zostaty wia-
czone do ewidencji zasobu nieruchomosci
Skarbu Pafistwa oraz nieruchomoéci Skarbu
Pafistwa przeznaczone do komunalizacji,
co do ktérych wojewoda nie wydat jeszcze
decyzji komunalizacyjne;.

Brak wtasciwego nadzoru nad nie-
rozdysponowanymi nieruchomos$ciami

doprowadzit ponadto do czasowego
udostepniania dla celéw kulturalnych
nieruchomogci, dla ktérych zaprzesta-
no od 2006 r. przeprowadzania okreso-
wych przegladéw stanu technicznego. W
jednym przypadku w wyniku kontroli
Powiatowego Inspektora Nadzoru Bu-
dowlanego przeprowadzanej na zlecenie
NIK, stwierdzono zlty stan techniczny
wszystkich obiektéw zlokalizowanych
na dzialce. Dla czesci z nich wydano zale-
cenie dokonania stosownych zabezpieczefi
i rozwazenie w najblizszym czasie cze-
$ciowej lub catkowitej rozbidrki z uwagi
na mozliwo$¢ zawalenia. W pieciu bada-
nych jednostkach zidentyfikowano takze
obiekty budowlane objete obowigzkiem
utworzenia ksigzek obiektéw budowla-
nych, dla ktérych starostowie posiadali
takie ksiazki, zgodnie z wymogami usta-
wowymi. W trzech kontrolowanych jed-
nostkach dla dwéch obiektéw budowla-
nych starostowie zaniechali ponadto pro-
wadzenia ksigzek obiektéw budowlanych;
dla pieciu wykonywali to niekompletnie,
a dla dwdch starosta nieformalnie prze-
kazat zadania zwiagzane z ich realizacja
podmiotowi, ktéry nie dysponowat ty-
tutem prawnym do nieruchomosci. Po-
wyzsze dziatania starostéw skutkowaty
ztozeniem przez NIK dwéch zawiado-
miert do Powiatowego Inspektora Nad-
zoru Budowlanego na podstawie art. 63
ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 ustawy — Prawo

3 Jak wynika z danych uzyskanych w kontroli NIK, w latach 2020-2023 w siedmiu badanych jednostkach
toczyto sie 111 postepowan sadowych o stwierdzenie zasiedzenia 417 nieruchomoséci Skarbu Panstwa
gospodarowanych przez starostéw, o facznej powierzchni 270,0484 ha, dla czesci ktorych JST dysponowaty
ustalong wartos$cig wynoszaca 3425,5 tys. zt. Do dnia zakonczenia kontroli NIK 63 postepowania prowadzone
dla 233 dziatek o powierzchni 90,8451 ha i o wartosci 2180,5 tys. zt zostato zakoriczonych potwierdzeniem

zasiedzenia nieruchomosci.
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budowlane, w zwigzku z art. 93 pkt 9
ww. ustawy.

Ewidencja pozabilansowa
i inwentaryzacja
Prowadzenie ewidencji wlasnego majatku
(aktywdw) jednostki samorzadu terytorial-
nego, jak ijego inwentaryzowanie wynika
wprost zustawy z 29 wrze$nia 1994 r. o ra-
chunkowosci*. Interpretacja tych prze-
piséw nie pozostawia watpliwosci, kto
i w jakim zakresie odpowiada za podej-
mowane dziatania. Odmiennie sytuacja
ksztattuje sie w odniesieniu do tzw. mienia
powierzonego, ktére nie stanowi aktywéw
gospodarujacej nim jednostki, a wartosé
tego mienia nie wplywa na jej sprawoz-
danie finansowe. Takim mieniem s3 nie-
ruchomosci SP powierzone starostom
do gospodarowania.

Ministerstwo Finanséw w opinii
z 29 wrzesnia 2006 1.%5, powtdrzonej
w 2021 r.* wskazalo, ze nieruchomosci
Skarbu Pafistwa zarzadzane przez staro-
ste nie s3 aktywami powiatu i nie pod-
legaja ujeciu w jego ksiegach rachunko-
wych, przy czym powinny by¢ ujmowa-
ne w ewidencji pozabilansowej jednostki.

4.

S

Dz.U.z2023r. poz. 120, ze zm.

IS
5
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Komitet Standardéw Rachunkowosci
w uchwale nr 2/2019 z 20 lutego 2019 .
wskazujac, ze grunty stanowigce wlasno§¢
Skarbu Paristwa przekazane w uzytkowa-
nie wieczyste przez jednostke wykonujaca
uprawnienia wlascicielskie w odniesieniu
do tych gruntéw, nie stanowig sktadnika
aktywoéw jednostki. Ujmuje sie je w ewi-
dencji pozabilansowej, prowadzonej ilo-
$ciowo i warto$ciowo. Powyzsze wskazuje,
ze chociaz grunty te nie stanowig aktywdéw
powiatu, a zatem nie s3 ujete w ewidencji
bilansowe;j jako $rodki trwate, to staro-
stowie, w ramach gospodarowania nieru-
chomo$ciami, wedtug zasad prawidtowe;
gospodarki, powinni zapewni¢ prawidto-
waich wycene do celéw rachunkowych?,
a nastepnie ewidencjonowanie.

W wyniku kontroli NIK stwierdzo-
no, ze starostowie wyceniali, a w kon-
sekwencji ewidencjonowali w gltéwnej
mierze nieruchomosci rozdysponowane,
tj. udostepnione czasowo czy to w formie
najmu, dzierzawy, uzytkowania, uzytko-
wania wieczystego, czy trwatego zarzadu.
Sam fakt ich udostepniania niejako wy-
muszal na starostach pelna identyfikacje

&’/\/M

Nr ST1-4834-1044,/06 ,,Sposodb ujecia odsetek naliczonych od nieterminowo regulowanych naleznosci Skarbu
Panstwa w dochodach powiatu oraz wykazywania w ksiegach rachunkowych Starostwa nieruchomosci
Skarbu Panstwa oddanych starostwu w zarzadzanie”, <https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/
pisma-urzedowe/st1-4834-1044-06-sposob-ujecia-odsetek-naliczonych-od-184556909>.
<https://www.gov.pl/web/finanse/prosimy-o-wskazanie-zasad-ewidencji-nieruchomosci-stanowiacych-
wlasnosc-skarbu-panstwa-ktorymi-na-mocy-ustawy-z-dnia-21-sierpnia-1997-r-o-gospodarce
-nieruchomosciami-gospodaruja-starostowie>

Wycena na potrzeby ewidencyjno-rachunkowe nie musi by¢ tozsama z wycena przeprowadzana na podstawie
przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomoséciami. Stuzy innym celom i oparta jest na innych zasadach,
nie musi kazdorazowo wiaza¢ sie z odptatnym sporzadzaniem operatéw szacunkowych. Zasady wyceny
nieruchomos$ci moga m.in. by¢ ustalone wedtug zasad stosowanych do srodkéw trwatych, ceny rynkowej,
badz inaczej okreslonej wartosci godziwej lub tez w przypadku nieruchomosci otrzymanych na podstawie
decyzji whasciwego organu nieodptatnie, w wartosci okreslonej w tej decyzji.

4

4

4
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podstawy prawnej ich wlasnoéci, wycene
oraz aktualizacje wartosci. Jednoczesnie
ewidencja pozabilansowa siedmiu JST
nie obejmowata wszystkich lub wiek-
szo$ci nieruchomosci nierozdysponowa-
nych, badz prowadzona byla nierzetelnie,
jedynie w ujeciu ilosciowym, co wedltug
przekazanych przez starostéw wyjasniers
przede wszystkim wynikato z braku wyce-
ny tych nieruchomodci. Ponadto w dwéch
skontrolowanych jednostkach ewidencja
pozabilansowa obejmowata siedem nieru-
chomosci, niebedacych wlasnoscia Skarbu
Paistwa i w konsekwencji wykazywala
dane nierzetelne i zawyzone 0 326,6 tys. zt.

Starosta, w zwigzku z przyznanymi
mu uprawnieniami i obowigzkami dotycza-
cymi gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Paristwa jest tezjedynym organem
dysponujacym dokumentacja, umozliwia-
jaca mu inwentaryzowanie powierzonych
nieruchomo$ci. Jednocze$nie we wszyst-
kich skontrolowanych jednostkach NIK
stwierdzita nieprawidlowosci dotyczace
ich inwentaryzacji. Zgodnie zart. 26 ust. 1
pkt 3 ustawy o rachunkowosci, jednostki

przeprowadzaja inwentaryzacje srodkéw
trwatych, do ktérych dostep jest znacz-
nie utrudniony, w tym gruntéw, droga
poréwnania danych ksigg rachunkowych
z odpowiednimi dokumentami i weryfi-
kacji wartosci tych sktadnikéw. Zgodnie
zart. 26 ust. 2 ww. ustawy inwentaryzacja,
ale w postaci spisu z natury, objete sa znaj-
dujace sie w jednostce sktadniki aktywdw,
bedace wlasnoscia innych jednostek, po-
wierzone jej do sprzedazy, przechowania,
przetwarzania lub uzywania (mienie po-
wierzone). Wedtug Krajowych Standardéw
Rachunkowoscinr 118, co prawda podsta-
wowa metodg inwentaryzacji jest metoda
spisuz natury, jednak zgodnie z pkt 10.18
KSR grunty inwentaryzuje sic metoda we-
ryfikacji, co znajduje takze potwierdze-
nie w literaturze przedmiotu®. Minister
Finanséw wydat takze opinie®, zgodnie
z ktéra w latach, w ktérych nie przepro-
wadza sie spisu z natury, §rodki trwale
inwentaryzuje sie metod3 poréwnania da-
nych ksiag rachunkowych z odpowiednimi
dokumentami celem weryfikaciji realnej
ich wartosci.

48 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z 25.5.2017 w sprawie ogtoszenia uchwaty Komitetu Standardéw Rachunkowosci
w sprawie przyjecia Krajowego Standardu Rachunkowosci nr 11, Srodki trwate”. Komunikat Ministra Rozwoju i Finansow
225.5.2017 w sprawie ogtoszenia uchwaty Komitetu Standardéw Rachunkowosci w sprawie przyjecia Krajowego Standardu
Rachunkowosci nr 11 "Srodki trwate", zgodnie z ktérym specyfika inwentaryzaciji $rodkéw trwatych polega na tym, ze
inwentaryzacje gruntow, praw i obiektéw trudno dostepnych — oraz jezeli przeprowadzenie spisu z natury z przyczyn
uzasadnionych nie byto mozliwe — przeprowadza sie droga weryfikacji na ostatni dzien kazdego roku obrotowego,
inwentaryzacje nieruchomosci oraz znajdujacych sie na terenie strzezonym innych srodkéw trwatych oraz maszyn
i urzadzen wchodzacych w skfad srodkéw trwatych w budowie przeprowadza sie droga spisu z natury raz na cztery
lata w dowolnym dniu roku, a w przypadkach niewymienionych powyzej inwentaryzacje przeprowadza sie droga spisu
z natury na ostatni dzien kazdego roku obrotowego. Podstawowa metoda inwentaryzacji jest spis z natury, polegajacy
na liczeniu i pomiarach $rodkéw trwatych. Jednoczesnie zgodnie z pkt 10.18 KSR metoda weryfikacji inwentaryzuje sie
grunty, a takze prawa wieczystego uzytkowania gruntéw oraz spétdzielcze prawa do lokali mieszkaniowych i uzytkowych.
Weryfikacja polega na sprawdzeniu: czy jednostka dysponuje dokumentami, potwierdzajacymi tytut prawny do gruntu
o okreslonej lokalizacji i powierzchni lub tytut do praw; czy w ciagu danego okresu nastapity zmiany w ww. zakresie,
aw konsekwencji — czy w ksiegach rachunkowych prawidtowo wykazano wartos¢ gruntu i praw.

4 E. Walinska (red.), Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, wyd. VI, Wolters Kluwer 2023.

30 <https://www.gov.pl/web/finanse/inwentaryzacja-teren-strzezony>
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ze dwie z kontrolowanych jednostek catl-
kowicie zaniechaly corocznej inwenta-
ryzacji nieruchomos$ci Skarbu Pafistwa
w badanym okresie, a pozostate osiem
co prawda realizowaty coroczne czynno-
$ci inwentaryzacyjne, jednak we wszyst-
kich przypadkach byty one nierzetelne
i niezgodne z ustawa o rachunkowosci
i nie obejmowaly czesci lub wszystkich
nieruchomosci nierozdysponowanych badz
przeprowadzone zostaly niewtasciwg, nie-
przewidziang w ustawie o rachunkowo-
$ci metoda. Laczna warto$¢ wycenionych
nieruchomosci nieobjetych inwentaryza-
cja wynosita szacunkowo ponad 1 mln zt.
Zaznaczy¢ trzeba, ze faktyczna wartosé
nieruchomosci nieobjetych inwentaryzacjg
lub nieprawidlowo zinwentaryzowanych,
po dokonaniu ich wyceny, bytaby znacz-
nie wyzsza.

W toku kontroli, w sktadanych wyja-
$nieniach starostowie powotywali sie na
niejasne przepisy dotyczace wyceny i in-
wentaryzacji nieruchomodci Skarbu Pan-
stwa, uniemozliwiajace im prawidtowe
dzialanie. Jednoczesnie warto wskaza¢,
ze ustawa o rachunkowos$ci wprowadza re-
gulacje dotyczace inwentaryzacji gruntéw
oraz sktadnikéw aktywoéw bedacych wia-
sno$cia innych jednostek okreslajac zaréw-
no metody, jak i terminy dziatan. Laczna
interpretacja ww. zapiséw, wspomagana
bardziej precyzyjnymi informacjami, wyni-
kajacymiz KSR nr 11, zapewnia tym czyn-
no$ciom odpowiednie zaplecze i podstawy
prawne. Nalezy wskaza¢, ze prawidlowa

51 Dz.U. z2024r. poz. 104.
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podstawowym mechanizmem kontrolnym
i moglaby zapobiec wielu nieprawidlowo-
$ciom ujawnionym w toku kontroli NIK,
dotyczacym m.in. niezgodno$ci w zaso-
bach oraz umozliwilaby weryfikacje stanu
prawnego poszczegdlnych nieruchomosci
i potwierdzenie badz wykluczenie jej wia-
snoéci przez Skarb Paristwa, jako dodat-
kowe zrédto informacji. Z uwagi na skale
i powtarzalno$¢ stwierdzonych w tym
zakresie nieprawidtowosci NIK zlozyta
10 zawiadomief o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych, o ktérych mowa
wart. 18 ust. 1 ustawy z 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych®'. Sformuto-
wala tez wniosek de lege ferenda majacy
na celu doprecyzowanie regulacji dotycza-
cych inwentaryzacji mienia powierzone-
go, tak by przepisy prawa jednoznacznie
umozliwialy przyjecie metody adekwatnej
do ewidencjonowanego sktadnika majatku.

Odnoszac sie do kwestii inwentaryza-
cji mienia Skarbu Pafistwa warto zwrdci¢
uwage na inny problem, dotyczacy nieru-
chomosci przeznaczonych do komunali-
zacji. Jak juz wskazano, wedtug obecnych
przepiséw u.g.n. cze$¢ nieruchomosci Skar-
bu Panistwa przeznaczonych do komuna-
lizacji jest wylaczona z ewidencji zasobu
nieruchomosci Skarbu Paristwa, ktéry sta-
nowi jedno ze zZrédet danych o nierucho-
moSciach w toku prowadzonej rejestra-
cji. Jednoczesénie wedlug ugruntowanego
orzecznictwa to starostowie zobowigza-
ni s3 przeciez do gospodarowania tymi
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nieruchomos$ciami. Natomiast wobec
braku ich identyfikacji oraz ustawowego
wylgczenia z ewidencji, w rzeczywistosci
utrudnione jest dysponowanie zaréwno
odpowiednimi danymi, jak i narzedzia-
mi umozliwiajacymi starostom objecie
ich czynnosciami inwentaryzacyjnymi.

Opodatkowanie nieruchomosci SP

Wedtug aktualnie obowiazujacych przepi-
séw ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach, optatach lokalnych i ustawy z 30 paz-
dziernika 2002 r. o podatku lesnym?®?,
jednym z obowigzkéw starostéw, dziata-
jacych wimieniu i na rzecz Skarbu Pafistwa,
jest naliczanie i oplacanie ww. podatkéw
od nieruchomoéci i lesnego dla tych nieru-
chomosci, dla ktérych posiadaczem lub wha-
$cicielem samoistnym jest Skarb Pafistwa
iktére nie zostaty udostepnione innym pod-
miotom do uzytkowania —a zatem od nie-
rozdysponowanych nieruchomosci Skar-
bu Paristwa. W wyniku kontroli ustalono,
Zze starostowie nie realizowali prawidto-
woirzetelnie ww. zadafi i nie podejmowali
skutecznych dziatari celem identyfikacji
wszystkich nieruchomosci objetych obo-
wiazkiem podatkowym. W konsekwencji
cze$¢ nieruchomodci, co do ktérych wedtug
EGiB**istniaty uzasadnione ku temu prze-
stanki, nie zostata opodatkowana, a w czesci
przypadkéw optacano podatek od nierucho-
mosci, chociaz nie byto takiego obowigz-
ku. Dwie jednostki catkowicie odstapity
od realizacji obowigzkéw podatkowych

2 Dz.U. 22023 r. poz. 70.
3 Dz.U.z2019r. poz. 888.

i nie sktadaly w latach 2020-2023 dekla-
racji podatkowych, pomimo ze wedtug
EGiB czes¢ nierozdysponowanych nie-
ruchomosci ujetych w ich zasobach i/lub
w sprawozdaniach wypelniala przestan-
ki ustawowe do objecia ich ta powinno-
$cia. Laczna kwota nieoplaconego podatku
od nieruchomosci wyliczona szacunkowo
na podstawie danych z ewidencji zasobu
i EGiB wyniosta dla tych dwéch jednostek
tacznie 278,8 tys. zt. W pozostatych o$miu
kontrolowanych jednostkach co do zasa-
dy nie podejmowano skutecznych dzialan
majacych na celu kompletng weryfikacje
nieruchomoséci Skarbu Pafistwa pod katem
objecia ich obowiagzkiem podatkowym.
Z pozyskanych w ramach kontroli NIK
wyja$nien wynika, ze starostowie w duzej
mierze opierali sic wylacznie na wezwa-
niach poszczegdlnych organéw podatko-
wych (gmin) i jedynie te nieruchomosci
uwzgledniali w deklaracjach podatkowych.
Natomiast nie weryfikowali zakresu we-
zwati, cow dwoéch jednostkach przyczynito
sie do oplacania podatku rolnego pomimo
zwolnienia wynikajacego z art. 3a ustawy
o podatku rolnym. Ponadto otrzymywane
w toku kontroli NIK wyja$nienia nie wska-
zywaly na to, ze starostowie dokonywali
weryfikacji nieruchomosci Skarbu Pafistwa
pod katem zastosowania zwolnief usta-
wowych, badz pod katem potwierdzenia
ich faktycznego wladania i gospodarowania
przezinne podmioty, zobowigzane do opta-
cania podatku.

3% Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy p.g.i.k., podstawe wymiaru podatkéw i $wiadczen stanowia dane zawarte

w EGiB prowadzonym przez staroste.
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Wedtug ustaled NIK z 10 kontrolo-
wanych jednostek podatek od nieru-
chomosci za 2022 r. optacany byl tacz-
nie od 167 dzialek, a za 2023 r. od 127,
w sytuacji, gdy zgodnie z EGiB i z rocz-
nymi sprawozdaniami z gospodarowania
nieruchomosciami zasobu, potencjalnie®
przestanki do opodatkowania spelnia-
to 947 nieruchomosci. Z kolei podatek
lesny za 2022 r. optacano od 66 dzialek,
aza 2023 r. od 47 dziatek, mimo ze wedtug
ww. zasobéw 1535 nieruchomosci poten-
cjalnie spetniato przestanki opodatkowania
podatkiem lesnym. Laczna, szacunkowa
kwota nieoptaconego podatku od nieru-
chomosci i podatku lesnego w badanym
okresie wyniosta 1080,4 tys. zl.

Kolejnym problematycznym dla kontro-
lowanych starostéw zagadnieniem ujaw-
nionym w toku badan NIK byto opodat-
kowanie nieruchomoéci przeznaczonych
do komunalizacji. Zdaniem NIK, potwier-
dzonym ugruntowanym orzecznictwem?,
ani posiadanie przez dang nieruchomos$¢ na-
lezaca do Skarbu Padistwa cech, ktére wska-
zuja na zasadno$¢ podjecia na podstawie
art. 18 ust. 1 ustawy komunalizacyjnej po-
stepowania, ani wszczecie procedur w tej
sprawie, czy nawet wydanie decyzji, ale nie-
majacej jeszcze przymiotu ostatecznosci,
nie uzasadnia odstapienia od opodatkowa-
nia takiej nieruchomosci, jesli nie zacho-
dza przestanki okreslone w art. 3 ust. 1
pkt 4 u.p.i.o.l,, ani tez nie maja miejsca
inne wylgczenia ustawowe. Jednoczesnie
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starostowie, co do zasady, nie op1acal\p%

datku od tych nieruchomosci, gdyz nieza-
sadnie uznawali, ze wlasno$é¢ tych nieru-
chomosci przeszta juzz mocy prawa na po-
szczegblne gminy.

Whioski pokontrolne

NIK ocenita, ze wszyscy kontrolowani
starostowie nieprawidlowo i nierzetelnie
gospodarowali nierozdysponowanymi nie-
ruchomo$ciami Skarbu Pafistwa, opierajac
sie na niepelnych i niewlasciwie prowadzo-
nych ewidencjach. Nienalezycie sprawo-
wali nadzér nad tymi nieruchomo$ciami,
co skutkowato uzytkowaniem 129 nieru-
chomosci przez podmioty nieuprawnione.
Ponadto starostowie nienalezycie realizo-
wali zadania zwigzane z opodatkowaniem
nieruchomosci nierozdysponowanych,
w gléwnej mierze odstepujac od realizacji
ustawowo wymaganych czynnosci. Ocena
NIK sformutowana zostala na podstawie
siedmiu ocen opisowych oraz trzech ocen
negatywnych sformulowanych w wysta-
pieniach pokontrolnych przekazanych
10 starostom. W wystapieniach pokon-
trolnych NIK sformutowata 104 wnioski
pokontrolne, uznajac za zasadne m.in.: zin-
tensyfikowanie dziatan w celu zaktuali-
zowania i uzupetnienia ewidencji zasobu
nieruchomosci SP o wszystkie nierucho-
mosci, ktérymi w imieniu Skarbu Pasistwa
gospodarowac powinien starosta; wprowa-
dzenie mechanizméw zobowigzujacych
do biezacej aktualizacji ewidencji zasobu

% QOstateczna wysoko$é naleznego podatku powinna zosta¢ optacona po ustaleniu wysokos$ci zobowiazania
w postepowaniu podatkowym, z uwzglednieniem ustawowych zwolnien i wytaczen przewidzianych w ustawie
o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o podatku leénym.

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4.11.2020, syng akt || FSK 2723/18. Wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lublinie z 17.4.2018 r. sygn. akt | SA/Lu 88/18.
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nieruchomosci Skarbu Pafistwa w zakresie
toczacych sie i zakoficzonych postepowari
sadowych i administracyjnych; wdrozenie
metod zapewniajacych rzetelnos¢ danych
w ewidencji gruntéw i budynkéw, w tym
dokonanie stosownych uzupetniefi i korekt
stanu prawnego i wlasnosci nieruchomosci
Skarbu Pasistwa oraz biezace uzupelnie-
nie danych w tym zakresie; wzmocnienie
nadzoru nad nieruchomo$ciami Skarbu
Paristwa, w tym podjecie skutecznych po-
czynanh gwarantujacych wyeliminowanie
przypadkéw nieuprawnionego uzytkowania
tych nieruchomosci; ustalenie podmiotéw
korzystajacych z nieruchomosci Skarbu
Paristwa bez stosownego tytu%u prawnego,
wyegzekwowanie od nich naleznego wyna-
grodzenia z tytulu bezumownego ich eks-
ploatowania oraz uregulowanie sposobu
korzystania z nich; zastosowanie systemdéw
zapewniajacych rzetelne i biezace ewiden-
cjonowanie podlegajacych komunalizacji
nieruchomosci Skarbu Pafistwa; rozpocze-
cie krokéw celem ustalenia stosownych
metod wyceny i ujecia w ewidenciji poza-
bilansowej nierozdysponowanych grun-
téw Skarbu Pafistwa; podjecie skutecznych
dziatafi celem zidentyfikowania wszystkich
nieruchomo$ci Skarbu Pafistwa objetych
obowigzkiem podatkowym w zakresie po-
datku od nieruchomodci i podatku lesnego.
Jednak z uwagi na wieloletnie zaniecha-
nia, proces wyodrebniania nieruchomo-
$ci celem ujecia ich w zasobie, aktualiza-
cji i korekty ewidencji zasobu, weryfikacji
sposobu korzystania z nieruchomosci, na-
liczania i pobierania optat za bezumowne
korzystanie, formalizowania zasad korzy-
stania z danych nieruchomosci (wymaga-
jacy uzyskania zgody wojewody) jest dtu-
gotrwaly. Ponadto celem opodatkowania

94 KONTROLA PANSTWOWA

nieruchomosci Skarbu Pafistwa konieczne
jest pozyskanie od wojewody dodatkowych
srodkéw w zwigzku z realizacja zadan z za-
kresu administracji rzadowe;j.

Z uwagi na skale nieprawidtowosci oraz
ich przyczyne, czesto wynikajaca z roz-
proszonych regulacji prawnych, czy tez
zuwagi na to, ze pewne zagadnienia, jak
np. prowadzenie ewidencji pozabilanso-
wej, wynikaja z wytycznych minister-
stwa, a nie z powszechnie obowigzujacego
prawa, NIK sformutowata sze$¢ wnioskéw
de lege ferenda, majacych na celu ujedno-
licenie i doprecyzowanie zagadniefi obej-
mujacych dziatania starostéw w zakresie
gospodarowania nierozdysponowanymi
nieruchomoéciami Skarbu Pafistwa. Whio-
ski te przekazano do ministra kierujacego
dzialem budownictwo, planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne oraz mieszkal-
nictwo, do ministra kierujacego dziatem
finanse publiczne oraz do ministra kieru-
jacego dziatem srodowisko. Odpowiedzi
otrzymane od ministréw nie potwierdzaty
uznania za konieczne dokonania zmian
whnioskowanych przez NIK. Jednoczesnie
ujawnily istotnie rozbiezne stanowisko
dwdéch ministerstw, co do zagadnien ob-
jetych wnioskami i kontrolg, gdzie jedno
z ministerstw prezentowato stanowisko
odmienne od ugruntowane;j linii orzeczni-
czej Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Wskazato ono, ze wprowadzenie wniosko-
wanych przez NIK regulacjii dodatkowych
obowiazkéw dla starostéw wobec nieru-
chomosci komunalizowanych na podsta-
wie regulacji nalezacych do wtasciwosci
réznych resortéw wymagatoby oceny moz-
liwosci podjecia odpowiedniej interwencji
legislacyjnej w danym zakresie na gruncie
tych przepiséw, co wykracza poza obszar
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sze, zdaniem NIK, tym bardziej uzasad- nalizaciji.
nia konieczno$¢ dokonania zmian praw-
nych zapewniajacych jednoznaczna i kom-
pleksowa regulacje zagadnier zwiazanych ZUZANNA SIERADZKA
z gospodarowaniem nieruchomosciami
Skarbu Pafistwa, a przede wszystkim
zewidencjonowaniem i opodatkowaniem

gtéwny specjalista k.p.,
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: nierozdysponowane grunty Skarbu Pafstwa, komunalizacja, zasiedzenie
nieruchomosci, brak nadzoru, bezumowne korzystanie z nieruchomosci
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ABSTRACT

Management and Taxation of Unallocated Land of the State Treasury — Need for
Legal Changes

The audit that NIK conducted was aimed to verify the regularity and correctness
of how State Treasury real estate, including unallocated estate, was reflected in re-
cords, to verify the regularity, correctness and economy of the performance of tasks
related to the management of unallocated estate, and the regularity and correctness
of tasks related to their taxation. The audit was conducted at ten local self-govern-
ment units from the L.6dzkie region, nine district units and one town with the district
rights. The units were selected on the basis of electronic reporting data related to
State Treasury estates, including unallocated estates from the £.6dz Regional Office.
Another assumption of the audit was to benchmark the data on real estate gathered
in various databases of local entities, i.e. in the records on the State Treasury real es-
tate, in annual reports on their management and in records on lands and buildings.

Zuzanna Sieradzka, senior public audit expert, Regional Branch of NIK in £.6dz

Key words: unallocated State Treasury land, positive prescription, municipalisation, lack of
supervision, using estate without contracts, mismanagement, incompatible records
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