Biatystok, 20 grudnia 2024 r.

PODLASKI URZAD WOJEWODZKI
w BIALYMSTOKU
15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 3

WR-1.431.16.2024.JK

Pan
Piotr Reéko
Starosta Sokolski

WYSTAPIENIE POKONTROLNE

Na podstawie art. 6 ust. 4 pkt 3 w zwiazku z art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 224) w dniach 21 i 23
pazdziernika 2024 r. pracownicy Wydzialu Rolnictwa i Srodowiska Podlaskiego Urzedu
Wojewodzkiego:

1) Jakub Julian Koztowski — starszy inspektor wojewddzki - przewodniczacy zespotu
kontrolnego, upowaznienie do przeprowadzenia kontroli z dnia 16 pazdziernika
2024 r.; nr 27/2024, znak: WR-1.431.16.2024.JK, wydane z upowaznienia Wojewody
Podlaskiego przez Dyrektora Wydziatu Rolnictwa i Srodowiska,

2) Tomasz Pilczuk — starszy inspektor wojewodzki - upowaznienie do przeprowadzenia
kontroli z dnia 16 pazdziernika 2024 r., nr 28/2024, znak: WR-1.431.16.2024.JK,
wydane z upowaznienia Wojewody Podlaskiego przez Dyrektora Wydziatu Rolnictwa
i Srodowiska,

przeprowadzili kontrolg¢ w Starostwie Powiatowym w Sokofce.

Przedmiot kontroli i okres objety kontrola:

,Realizacja przez powiaty zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej,
wynikajacych z ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 82 z p6ézn. zm.) - dalej jako ustawy, za okres od dnia 1 stycznia
2022 r. do dnia kontroli”.

Wykonywanie zadan w Kkontrolowanym zakresie ocenia sie pozytywnie

z nieprawidlowoscia.

W zwiagzku z powyzszym wykonywanie zadan wynikajacych z ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych w zakresie:

1) weryfikacji kompletno$ci wnioskow oraz zatgcznikéw do wnioskow o wylgczenie
gruntow z produkcji rolnej, zachowania wiasciwosci miejscowej 1 rzeczowej organu,
kompletnosci akt w sprawach wylaczenia gruntu z produkcji rolnej, prawidlowos$ci naliczania
naleznosci 1 optat rocznych oraz zwalniania z obowiazku ich uiszczania, realizacji obowigzku

zasiggnigcia opinii wiasciwych organdw - ocenia si¢ pozytywnie,



2) weryfikacji kompletnosci wnioskéw oraz zatgcznikow w sprawach z zakresu
rekultywacji gruntdw, zachowania wlasciwosci miejscowej 1 rzeczowej organu, kompletnosci
akt, realizacji obowiazku zasiggniecia opinii wlasciwych organdw - ocenia si¢ pozytywnie,

3) w zakresie, przewidzianej w art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych
i le$nych, fakultatywnej mozliwosci nalozenia obowigzku zdjecia oraz wykorzystania na cele
poprawy warto$ci uzytkowej gruntow prochnicznej warstwy gleby - ocenia si¢ pozytywnie
z nieprawidlowoscia,

4) realizacje, wynikajacych z art. 27 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
zadan kontrolnych - ocenia si¢ pozytywnie.

W trakcie kontroli stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

W toku czynnosci kontrolnych, w sprawie znak: GKN-I1.6124.53.2022.DK,
stwierdzono, ze kontrolowany organ nie ustalil wszystkich okoliczno$ci sprawy 1 w zwiazku
ztym nie stwierdzil, czy zostaly spelnione przestanki umozliwiajace skutecznie natozy¢
przewidziany w art. 14 ust. 1 ustawy obowigzek zdjecia prochniczej warstwy gleby.

W tym miejscu wskazuje sie, ze zgodnie art. 14 ust. 1 ustawy, w razie wylaczania
gruntéw z produkcji, w decyzji o wylaczeniu, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 1 2, mozna, po
zasiggnigciu opinii wdjta, nalozy¢ obowigzek zdjgcia oraz wykorzystania na cele poprawy
warto$ci uzytkowej gruntow prochnicznej warstwy gleby z gruntéw rolnych klas I, II, Illa,
IIb, 11, IVa 1 IV oraz z torfowisk. Sama definicja prochniczej warstwy gleby zostata
okreslona w art. 4 pkt 7 ustawy i zgodnie z tym przepisem jest to wierzchnia warstwa gleby
o zawarto$ci powyzej 1,5% prochnicy glebowej. W przepisie tym jest rdwnocze$nie
wskazane, ze migzszos¢ tej warstwy okresla si¢ w decyzji, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1
ustawy. Z treSci powyzszych przepisow wynikajag dwa fakty. Po pierwsze zastosowanie
wskazanego wyzej instrumentu prawnego ma charakter fakultatywny, gdyz ustawodawca
postuzyt si¢ sformulowaniem cyt.: ,,(...), mozna, po zasiggni¢ciu opinii wojta, natozy¢
obowigzek (...)” 1 zaden inny przepis ustawy nie nakazuje go obligatoryjnie kazdoczesnie
stosowa¢. Po drugie, obowigzek ten dotyczy jedynie okreslonej w art. 4 pkt 7 ustawy
prochniczej warstwy gleby, ktora zgodnie z tym przepisem jest wierzchnia warstwa gleby

o zawartosci powyzej 1,5% prochnicy glebowej; miazszos¢ tej warstwy okresla sie

w decyzji, o ktorej mowa w_art. 11 ust. 1. Zatem podejmujac samodzielnie decyzje

o natozeniu obowigzku zdjecia tej warstwy organ prowadzacy postepowanie zobowigzany jest
ustali¢, czy obowigzek istotnie dotyczy¢ bedzie wierzchniej warstwy gleby o zawartosci

powyzej 1,5% prochnicy glebowej, za§ w samej decyzji okresli¢ miazszos¢ tej warstwy.



Majac powyzsze na uwadze stwierdza si¢, ze w Swietle przywolanych wyzej regulacji
ustawowych prowadzac postgpowanie starosta winien kazdorazowo oceni¢ zasadnos¢
zastosowania dyspozycji art. 14 ust. 1 ustawy, przy szczegdlnym uwzglednieniem
wyrazonego w art. 1 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 2 celu tej ustawy, tj. ochrony gruntow rolnych
1 zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji tych gruntéw, powstajacym wskutek
dzialalno$ci nierolniczej, a takze ustali¢, czy warstwa gleby zawiera powyzej 1,5% préchnicy
glebowej 1 dopiero na tej podstawie podja¢ decyzje w zakresie nalozenia przedmiotowego
obowigzku. Po czym, zwroci¢ si¢ do wojta o wyrazenie w tym zakresie opinii. Wydajac za$
decyzje naktadajaca taki obowigzek starosta zobowiazany jest ustali¢ migzszo$¢ zdejmowanej
warstwy gleby.

W tym miejscu wskazuje si¢, ze konsekwencja braku ustalenia przez organ spetnienia
przestanki prochniczego charakteru oraz okreslenia migzszosci warstwy objetej obowigzkiem,
jest niemozno$¢, w przypadku niewykonania nalozonego decyzja obowigzku, zastosowania
przewidzianej w art. 14 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych sankcji.

Konkludujac nalezy podkresli¢, ze w powyzszym zakresie, ze wzgledu na jej
uznaniowy charakter, decyzja starosty jest suwerenna i ograniczona jedynie powotanymi
wyzej przepisami ustawy, a zatem badajac istnienie potrzeby nalozenia takiego obowigzku
starosta jest zobowigzany stwierdzi¢, czy ma do czynienia z prochniczag warstwa gleby,
a nastepnie ocenié, czy w S$wietle wskazanych wyzej celow ustawy zachodzi potrzeba
natozenia takiego obowigzku, a w konsekwencji tego ustalenia migzszos$ci tej warstwy.

Na marginesie wskazuje si¢, ze w przypadku podjecia przez organ decyzji o natozeniu
obowiazku zdj¢cia prochniczej warstwy gleby zasiggnigcie opinii wdjta jest obligatoryjne, za$
do opinii tej ma zastosowanie art. 106 k.p.a. dotyczacy wydania decyzji uzaleznionej od
zajecia stanowiska przez inny organ. Powyzsza decyzje wydaje si¢ wigc po zajeciu
stanowiska przez wdjta, ktéry dokonuje tego niezwlocznie po zawiadomieniu, jednak nie
pozniej niz w terminie dwoch tygodni od dnia dorgczenia mu zadania. W razie potrzeby moze
by¢ przeprowadzone postgpowanie wyjasniajace. Zajecie stanowiska nastepuje w drodze
postanowienia, na ktore stronie stuzy zazalenie. Stanowisko to potwierdza wyrok WSA
w Warszawie z dnia 30 czerwca 2008 r. (sygn. akt IV SA/WA 842/08), zgodnie z ktorym
"przepis art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
naktada na organ wydajacy decyzje o wylaczeniu gruntow z produkcji rolnej obowigzek
wspotdzialania z innymi organami, w tym wypadku wdjta gminy. Obowigzek taki

uregulowany zostat w art. 106 k.p.a.".



W $wietle dokonanych w toku kontroli ustalen stwierdzono, ze Starosta Sokolski
uchybil opisanym wyzej ustawowym obowiazkom, gdyz nie ustalil, czy obowigzek dotyczy
prochniczej warstwy gleby, a wydajac decyzje nie okreslit migzszo$ci tej warstwy.

Podsumowujac powyzsze ustalenia stwierdza si¢, ze w opisanym wyzej przypadku
decyzja w zakresie nalozonego obowigzku zdjg¢cia prochniczej warstwy gruntu, z uwagi na
ujawnione wyzej wady postepowania, byla niewykonalna. Jednakze przy jednoczesnym
uwzglednieniu skali zjawiska, opisana wyzej nieprawidlowo$¢ nie powoduje przekroczenia
progu istotno$ci oceny negatywnej. Nie moze by¢ jednak ona uznana za uchybienia, gdyz jej
charakter nie jest wylacznie formalny, za§ nastgpstwa moga by¢ istotne dla kontrolowane;j
dziatalno$ci. Z uwagi na fakt, iz byl to tylko jeden taki przypadek w catym okresie objetym
kontrolg nie spowodowal on istotnych nastepstw dla kontrolowanej dzialalnosci, za§ sam
kontrolowany organ w zakresie oceny potrzeby natozenia przedmiotowego obowigzku

wlasciwie stosuje uznanie administracyjne.

W toku kontroli ustalono ponadto, ze Starosta Sokolski:

1. nie prowadzit postgpowan dot. wydobywania torfu - art. 11 ust. 5 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych,

2. w jednym przypadku zobowigzano wnioskodawce¢ do zdjecia oraz wykorzystania na
cele poprawy warto$ci uzytkowej gruntdw prochniczej warstwy gleby,

3. nie prowadzil postepowan na podstawie art. 11 ust. 5 ustawy o ochronie gruntow
rolnych i le$nych majacych na celu zapobieganie erozji i ruchdOw masowych ziemi,

4. wyjasnil, Ze na terenie powiatu nie wystepuja tereny ograniczonego uzytkowania
istniejace wokot zaktadow przemystowych, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych i w zwiagzku z tym nie prowadzit okresowych badan
poziomu skazenia gleb 1 roslin,

5. o$wiadczyl, ze w kontrolowanym okresie nie byty prowadzone zadne postgpowania
dotyczace rekultywacji na cele rolnicze gruntow potozonych na obszarach rolniczej
przestrzeni produkcyjnej, zdewastowanych lub zdegradowanych przez nieustalone osoby,
w wyniku klesk zywiotlowych lub ruchéw masowych ziemi - art. 20 ust. 2 i 2a ustawy,

6. w zakresie rekultywacji gruntow prowadzit lacznie 29 postepowan, ktore zostaly
zakonczone wydaniem decyzji,

7. prowadzil obligatoryjne kontrole przewidziane w rozdziale 7 ustawy o ochronie
gruntow rolnych i le$nych,

8. w okresie od dnia 1 stycznia roku 2022 do organu wplynelo tacznie 115 wnioskow
o wylaczenie gruntow z produkcji rolnej. W przypadku 68 wnioskéw postepowanie
administracyjne zostalo zakonczone wydaniem decyzji., za§ 10 spraw zakonczylo si¢

ustaleniem optaty, o ktorej mowa w art. 12 ustawy o ochronie gruntow rolnych 1 lesnych.
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W  kontrolowanej jednostce opracowano wzor wniosku o wylgczenie gruntéw
z produkcji rolnej, ktory jest udostgpniony na stronie BIP urzedu oraz w Wydziale Geodez;ji,
Katastru i Nieruchomos$ci. Wzor ten okre§la wymagane zalaczniki oraz zawiera szczegdtowe
i wyczerpujace pouczenia i1 informacje dotyczace sposobu postepowania w sprawie
wylaczenia gruntow z produkeji rolnej. Wszystkie poddane kontroli wnioski byty kompletne

1 zawieraly wymagane przez stosowany wzor formularza zatgczniki.

Skontrolowane decyzje dotyczace wylaczenia gruntow rolnych z produkcji rolnej
zostaly wydane z zachowaniem wtasciwos$ci rzeczowej 1 miejscowej organu, okreslonej w art.
5 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych oraz art. 21 § 1 k.p.a., a takze podpisane
przez osoby posiadajace stosowne upowaznienie organu.

Decyzje zezwalajace na wylaczenie gruntow z produkeji rolnej dotyczyly gruntéw
okreslonych w art. 11 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesSnych 1 zawieraly
elementy, o ktorych mowa w art. 107 § 1 k.p.a., a ponadto w decyzjach prawidtowo ustalano:

- nalezno$ci za wylaczenie gruntu z produkeji rolniczej oraz zwolnienie z ich zaptaty,

- oplatg¢ roczng z tytutu uzytkowania na cele nierolnicze gruntdow wylaczonych
z produkcji rolniczej,

- terminy uiszczenia naleznos$ci i1 optaty rocznej oraz pouczenie 0 momencie powstania
obowigzku ich uiszczenia, ktorym jest moment faktycznego wytaczenia gruntéw z produkcji
rolnej,

- pouczenie o skutkach nieterminowego wnoszenia optat i koniecznos$ci uprzedzenia

nabywcy o obowigzku uiszczania optat rocznych w razie zbycia gruntoéw objetych decyzja.

Sprawozdania z realizacji przepisOw ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych za
2022 r. 1 2023 r., tj. RRW—11 dotyczace wylaczenia gruntow z produkcji rolniczej,
rekultywacji 1 zagospodarowania gruntdw oraz zasobow 1 eksploatacji zt6z torfow, a takze
sprawozdania RRW—12 dotyczace gromadzenia i wykorzystania m.in. srodkow z naleznosci
ioptat rocznych, zostaly zlozone na formularzach zgodnych =z =zalacznikami do
rozporzadzenia w sprawie okreslania wzorow formularzy sprawozdawczych. Powyzsze
sprawozdania przekazano do Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Podlaskiego

w Biatymstoku z zachowaniem terminéw na ich ztozenie.

Podsumowujgc powyzsze, majac na uwadze sygnalizowane przez kontrolowany organ
trudnosci w zakresie interpretacji przepisow regulujacych kwestie zwigzane ze sposobem
ustalenia warto$ci gruntu, wedlug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci
w obrocie gruntami, w dniu faktycznego wytaczenia tego gruntu z produkcji, tj. art. 12 ust. 6
ustawy o ochronie gruntoéw rolnych 1ilesnych, ponizej przedstawiam stanowisko organu

kontrolnego.



Przedmiotem watpliwosci jest kwestia mozliwosci nakladania na wnioskodawcoéw
obowigzku dostarczenia, sporzadzonych przez rzeczoznawcdéw majatkowych, operatow

szacunkowych okreslajaca warto$¢ wylaczanego gruntu.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze ustalenie w drodze decyzji administracyjnej naleznosci
1 optat rocznych jest sprawa nalezacg do wlasciwosci rzeczowej starostow. Zgodnie z trescia
art. 12 ust. 6 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le§nych nalezno$¢ pomniejsza si¢ o wartos$¢
gruntu, ustalong wedlug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie
gruntami, w dniu faktycznego wylaczenia tego gruntu z produkcji. Z literalnej wyktadni tego
przepisu nie wynika by ustawodawca w tym wypadku przewidzial, Ze konieczne jest
uzyskanie opinii bieglego rzeczoznawcy majatkowego. Wynika to z faktu, iz przy
redagowaniu przepisu postuzono pojgciem wartosci gruntu, odpowiadajacej cenom
rynkowym stosowanym w dane] miejscowosci. Nie za§ pojeciem wyceny, operatu
szacunkowego, opinii. Prowadzi to do jednoznacznego wniosku, ze do okreslenia wartosci
gruntu nie jest wymagany operat szacunkowy. Z pola widzenia nie mozna traci¢ tez faktu, ze
natozenie takiego obowiagzku, z ktérym nota bene zwiazane sa okreslone koszty, majace
konkretny wymiar finansowy, nie moze by¢ domniemywane przez organ prowadzacy
postgpowanie i wymaga konkretnej i sprecyzowanej podstawy prawnej, ktorej w tym
wypadku nie ma. Na potwierdzenie tej tezy mozna przywotaé regulacje przewidziang w art.
22.ust 1. pkt 1 w zw. z art. 28 ust. 5 tej ustawy, gdzie wprost przewidziano taki obowiazek,
azatem w sytuacji, gdy w art. 12 ust. 6 ustawy wskazano, ze nalezno$¢ pomniejsza si¢
o warto$¢ gruntu, ustalong wedlug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci
w obrocie gruntami jest oczywistym, ze taka opinia nie moze by¢ wymagana. Nadto, nalezy
wskaza¢, ze art. 77 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego przewiduje, ze to organ
administracji publicznej jest obowigzany w sposdéb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caty
materiat dowodowy, a zatem nie posiadajgc podstawy prawnej do obcigzenia strony
postgpowania obowigzkiem organ ten prowadzac postgpowanie winien jest przeprowadzi¢
taki dowdd we wilasnym zakresie (vide Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Biatymstoku z dnia 21 maja 2008 r., sygn. akt II SA/Bk 211/08). W tym zakresie jako
przyktad dobrych praktyk mozna wskaza¢ metod¢ ustalania warto$ci rynkowej gruntu
podlegajacego wylaczeniu przyjeta w innych starostwach powiatowych z terenu
wojewodztwa podlaskiego, gdzie organy te samodzielnie dokonujg analizy transakcji
rynkowych nieruchomos$ciami podobnymi do tej objetej wnioskiem o wylaczenie gruntéw
z produkcji rolnej i1 na tej podstawie ustalajg warto§¢ gruntu. Dziatanie takie nalezy uzna¢ za
godne nasladowania, gdyz nie obcigza stron postgpowania dodatkowymi kosztami

i przyczynia si¢ do skrdcenia czasu zatatwienia sprawy, co z kolei wpisuje si¢ w tresé,



wyrazonej w art. 12 k.p.a., kodeksowej zasady szybko$ci i prostoty postepowania oraz

wyrazonej w art. 7b k.p.a. - zasady adekwatno$ci 1 proporcjonalnosci.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze nie s3 wykluczone sytuacje, kiedy to
sporzadzenie operatu moze by¢ konieczne i wynika¢ z zalecen innych organow, badz tez
sadow, jak tez by¢ skutkiem specyfiki danej sprawy, badz tez uzasadnionych podejrzen co do
przyjetej wartosci gruntu. W tych sytuacjach w ramach prowadzonego postgpowania
koniecznym moze okazac si¢ uzyskanie przez organ takiego dowodu, jednakze odbywa si¢ to
w ramach finansowanych przez Skarb Panstwa zadan zleconych z zakresu administracji

rzadowe;.

Konczac nalezy podkresli¢, ze nakladanie na strony postepowania obowigzku
dostarczenia  sporzadzonego przez bieglego rzeczoznawce majatkowego operatu
szacunkowego moze wigzac€ si¢ z powstaniem po stronie wnioskodawcow roszczenia o zwrot

poniesionych w zwigzku z uzyskaniem takiej opinii kosztow.

Przedstawiajac powyzsze ustalenia wnosze¢ o podjecie dziatan majacych na celu
wyeliminowanie stwierdzonej nieprawidlowosci, a w szczeg6lnosci do kazdorazowego
badania zasadno$ci zastosowania, przewidzianej w art. 14 ust. 1 ustawy, mozliwos$ci
natozenia obowiazku zdj¢cia prochniczej warstwy gleby 1 uwzglednienia w tym procesie,
wyrazonego w art. 1 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 2, celu tej ustawy, tj. ochrony gruntéw rolnych
1 zapobiegania procesom ich degradacji 1 dewastacji, powstajacym wskutek dziatalnosci
nierolniczej, przy jednoczesnym ustalaniu, czy warstwa gleby zawiera powyzej 1,5%
prochnicy glebowej, za§ w samych decyzjach nakladajacych taki obowiazek, okreslania

migzszosci prochniczej warstwy gleby.

Jednoczes$nie zwracam si¢ z uprzejmg prosba o poinformowanie Wojewody
Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty otrzymania niniejszego wystapienia pokontrolnego
o sposobie wykorzystania zalecenia, a takze o podjetych dziataniach lub przyczynach ich

niepodjecia.

Informuj¢ ponadto, Ze zgodnie z art. 48 ustawy o kontroli w administracji rzadowej od

wystapienia pokontrolnego nie przystuguja srodki odwotawcze.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

Wojciech Iwanczuk
Dyrektor Wydziatu
Rolnictwa i Srodowiska
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