Wojewoda Pomorski

Gdansk, 16 grudnia 2025 .
WK-1.431.14.2025

Wystgpienie pokontrolne

Nazwa i adres jednostki kontrolowanej:

Starostwo Powiatowe w Koscierzynie?! (dalej: Starostwo).

Przedmiot kontroli:

realizacja zadan zleconych powiatom z zakresu administracji rzgdowej oraz prawidtowosci
i terminowosci zatatwiania skarg i wnioskéw.

Okres objety kontrola:

od 1 lipca 2024 r. do 6 pazdziernika 2025 r.?

Podstawa prawna przeprowadzenia kontroli:

kontrola planowa w trybie zwyktym, na podstawie art. 28 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie® oraz art. 258 § 1
pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego® (dalej: kpa).

Data rozpoczecia i zakoniczenia kontroli:

od 16 pazdziernika 2025 r. do 23 pazdziernika 2025 r.

Kierownik jednostki kontrolowane;:

Grzegorz Zabrocki — Starosta Koscierski® (dalej: Starosta) od 7 maja 2024 .

Sktad zespotu kontrolujgcego:

Magdalena Wyka-Szczepariska — inspektor wojewddzki, kierownik zespotu kontrolujgcego,
Magdalena Janda — gtdwny specjalista, cztonek zespotu kontrolujgcego.

L ul. 3 Maja 9c¢, 83-400 Koscierzyna

2 w tym z wykorzystaniem dowoddw sporzadzonych przed i po tym okresie, jesli miaty wptyw na kontrolowang
dziatalnos¢

3t.j. Dz. U.z 2025 r. poz. 428

4t.j.Dz. U.z 2024 r. poz. 572 ze zm.

5 akta kontroli 16
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Informacje wstepne:

Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® (dalej:
usp) organami powiatu sg rada powiatu i zarzagd powiatu.

Zarzad powiatu jest organem wykonawczym powiatu, a jego przewodniczgcym jest starosta.
W mysl art. 32 ust. 1 usp i art. 33 usp zarzad powiatu wykonuje uchwaty rady powiatu
oraz zadania powiatu okreslone przepisami prawa przy pomocy starostwa powiatowego.

Organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy zarzadu okre$la statut powiatu, ktéry podlega
ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 32 ust. 4 usp), natomiast organizacje
i zasady funkcjonowania starostwa powiatowego okresla regulamin organizacyjny (art. 35
ust. 1 usp).

Obecnie w Starostwie powyzsze reguluje Statut Powiatu Koscierskiego stanowigcy zatgcznik
do uchwaty nr VI11/70/2024 Rady Powiatu Koscierskiego z dnia 18 grudnia 2024 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Powiatu Koscierskiego’ (dalej: statut powiatu) oraz Regulamin
Organizacyjny Starostwa Powiatowego w Koscierzynie stanowigcy zatgcznik do uchwaty

nr 61/15/2024 Zarzadu Powiatu Koscierskiego z dnia 23 sierpnia 2024 r. w sprawie
uchwalenia Regulaminu Organizacyjnego Starostwa Powiatowego w Koscierzynie® (dalej:
regulamin organizacyjny).

Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikéw starostwa i kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz
zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z art. 4 ust. 4 usp inne ustawy
mogg naktada¢ na powiat obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowe;.

W oparciu o przedtozone dokumenty weryfikacji poddano®:

e w zakresie realizacji zadania zleconego powiatom z zakresu administracji rzgdowej
wynikajgcego z art. 13 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach?® (dale;j:
ul):

» 7 postepowan administracyjnych dotyczacych zmiany lasu na uzytek rolny,

e w zakresie prawidtowosci i terminowosci przyjmowania oraz rozpatrywania skarg

i wnioskéw na podstawie kpa oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia

6t.j.Dz. U.z 2024 r. poz. 107 ze zm.

7 Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2025 r. poz. 259 — wczeéniej w okresie objetym kontrolg obowigzywat statut
wprowadzony uchwatg nr 1X/64/2019 z 21 sierpnia 2019 r. (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2019 r. poz. 4077)
i zmieniony uchwatg nr X1X/42/2020 z 16 grudnia 2020 r. (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2021 r. poz. 111)

8 zmieniony uchwata nr 115/64/2025 z 27 maja 2025 r., akta kontroli 11-12 — wczeéniej w okresie objetym
kontrolg obowigzywat regulamin organizacyjny wprowadzony uchwatg nr 77/245/2023 z 6 czerwca 2023 r.
i zmieniony uchwatg nr 129/260/2023 z 31 pazdziernika 2023 r., akta kontroli 9-10

% przy zastosowaniu kryteriéw legalnosci lub rzetelnoéci

10t j.Dz. U. 22025 r. poz. 567
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2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow?!! (dalej:

rozporzadzenie sw):

* rejestr skarg i wnioskow,

« dokumentacje dotyczaca 3 skarg??,

* informacje o dniach i godzinach przyje¢ obywateli w sprawach skarg i wnioskéw
umieszczong w siedzibie urzedu,

* informacje o wyodrebnionej komdrce organizacyjnej lub imiennie wyznaczonych
pracownikach, ktérym powierzono przyjmowanie i koordynowanie rozpatrywania
skarg i wnioskdw umieszczong w siedzibie urzedu.

Wybdr zadania dotyczgcego wydawania przez staroste decyzji w sprawie przeksztatcenia lasu
w uzytek rolny wynika z pisma Ministra Klimatu i Srodowiska do Gtéwnego Geodety Kraju,
wojewddzkich inspektoréw nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, wojewoddw

i Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych.® Minister wskazat ochrone zasobdw lesnych
jako priorytet i zaapelowat o ,,objecie nadzorem, zgodnie z posiadanymi kompetencjami,
postepowan administracyjnych prowadzgcych do zmian w ewidencji gruntéw i budynkow
oraz o podjecie stosownych dziatan w sytuacji stwierdzenia nieprawidtowosci”. Uzasadnit to
W nastepujgcy sposob: ,,Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, stuzby geodezyjne moga

w szczegolnosci kontrolowac urzedy, instytucje publiczne i przedsiebiorcéw w zakresie
przestrzegania przepisdw dotyczgcych geodezji i kartografii. Dziatania te mogg by¢ znaczace
dla ochrony cennych terenéw lesnych.”

Kontrole przeprowadzono w trybie zdalnym, tj. poza siedzibg jednostki kontrolowanej,
zgodnie z art. 21 ust. 1-1a ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzgdowej**
(dalej: ustawa o kontroli), z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej

i dokumentéw w formie elektroniczne;j.

Ustalenia:

1. Prawidtowos¢ oraz terminowos¢ zatatwiania skarg i wnioskow

Zgodnie z zapisami § 10 ust. 2 ppkt g i § 41 ust. 1 regulaminu organizacyjnego sprawowanie
nadzoru nad sprawnym i terminowym zatatwianiem skarg i wnioskéw oraz przyjmowaniem
interesantdw w tych sprawach nalezy do kompetencji Sekretarza®>. Natomiast wszystkie

komorki organizacyjne zobowigzane sg do realizacji zadan w zakresie prowadzenia rejestru

1 Dz. U.Nr5, poz. 46

12 w okresie objetym kontrolg nie wptynat zaden wniosek — akta kontroli 2

13 pismo z 9 sierpnia 2024 r. (znak: DLt-WNL.8136.59.2024.MP), dotyczace spraw w Pomorskim Urzedzie
Wojewddzkim o znaku WK-1.002.10.2024 i WIGK-11.7221.27.2024

¥t.j.Dz. U.22020r. poz. 224 ze zm.

15 tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie organizacyjnym
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oraz zatatwiania skarg i wnioskéw do nich wptywajacych®. Za przyjmowanie interesantéw
w sprawach skarg i wnioskow oraz przekazywanie informacji o wszystkich skargach
i wnioskach do wyznaczonej komorki Starostwa odpowiadajg naczelnicy wydziatéw?’.

Starosta poinformowat?, ze od 1 pazdziernika 2020 r. zadania dotyczgce zatatwiania skarg
i wnioskow realizuje specjalista ds. obstugi rady powiatu w Wydziale Organizacyjnym, ale
pracownik nie brat udziatu w szkoleniu dotyczgcym przedmiotowych obowigzkéw. Wydziat
Organizacyjny — w zakresie spraw organizacyjnych — prowadzi centralny rejestr skarg

i wnioskow?®,

Regulamin organizacyjny okresla rowniez dni i godziny przyjmowania interesantéw
w sprawach skarg i wnioskow oraz zawiera informacje, ze szczegétowe informacje znajduja
sie w Biuletynie Informacji Publicznej (dalej: BIP) i na tablicy ogtoszen Starostwa?’. Obywateli
przyjmuja:
e Starosta i Wicestarosta — w kazdg srode w godzinach od 8.00 do 9.00, od 15.30
do 16.30 po uprzednim uméwieniu spotkania ze wskazaniem tematu rozmowy,
a w sprawach pilnych réwniez w innym, uprzednio uzgodnionym, terminie??,
e sekretarz, skarbnik i kierownicy komodrek organizacyjnych — codziennie w godzinach
pracy Starostwa??,
e pracownicy na samodzielnych stanowiskach i pracownicy komérek organizacyjnych —
codziennie w godzinach pracy Starostwa?3.

Powyzsze informacje opublikowano na stronie BIP Starostwa?*.
Starosta w swoim o$wiadczeniu?® takze to potwierdzit.

Uzna¢ zatem nalezy, ze przedmiotowa informacja spetnia wymagania wynikajgce z art. 253
§ 1-4 kpa oraz okreslone w § 3 ust. 2 rozporzadzenia sw. Wyjasnienia jednak wymaga, iz
przepis art. 253 kpa wprost i bezwarunkowo wskazuje na obowigzek przyjmowania
obywateli w sprawach skarg i wnioskédw w ustalonych przez organy dniach i godzinach,

a wiec powinno sie to odbywaé bez dodatkowego uwarunkowania koniecznoscia
wczesniejszego uzgodnienia terminu spotkania.

16 § 18 ust. 1 pkt 13 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczeéniej obowigzujgcym regulaminie
17.§ 16 ust. 2 ppkt h-i regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wcze$niej obowigzujacym regulaminie
18 akta kontroli 2

19°§ 19 pkt 4 ppkt c regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie
20 § 39 ust. 6 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie

21 § 39 ust. 1-3 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wcze$niej obowigzujgcym regulaminie

22 § 39 ust. 4 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie

23 § 39 ust. 5 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie

24 https://koscierzyna.e-bip.eu/index.php?id=6# [dostep: 23 pazdziernika 2025 r.]

25 akta kontroli 29
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https://koscierzyna.e-bip.eu/index.php?id=6

Starosta o$wiadczyt?® ponadto, ze w siedzibie Starostwa umieszczono w widocznym miejscu
informacje wskazujgca komorke organizacyjng przyjmujaca skargi i wnioski, zgodnie z § 3
ust. 2 rozporzadzenia sw.

W regulaminie organizacyjnym wskazano procedury?’ dotyczgce ewidencjonowania
i rozpatrywania skarg i wnioskéw.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze § 43 ust. 4 regulaminu organizacyjnego?® jest niezgodny z art. 229
pkt 4 kpa. Skarg i wnioskow dotyczacych zadan lub dziatalnosci naczelnikow wydziatow,
kierownikéw wyodrebnionych komdrek organizacyjnych, stanowisk samodzielnych oraz
pozostatych pracownikdéw nie rozpatruje Starosta?®. Osoby te wykonujg swoje zadania

z upowaznienia starosty, ktory jest ich przetozonym stuzbowym. Zatem skarga wniesiona

np. na kierownika dowolnej komérki urzedu jest w efekcie skargg wniesiong na organ
wykonawczy. Nalezy rowniez podkresli¢, ze skarga na dziatanie urzedu, w tym na pracownika
tego urzedu, jest w rzeczywistosci skargg dotyczacg zadan lub dziatalno$ci starosty, a wiec
powinna byé rozpatrzona w zakresie zadan wtasnych powiatu przez rade powiatu zgodnie

z art. 229 pkt 4 kpa.3® Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku skarg na dziatanie
jednostki organizacyjnej powiatu i jej pracownikéw — taka skarga jest w rzeczywistosci skarga
dotyczaca zadan lub dziatalnosci kierownika tej jednostki.

Skarga na pracownika, o ktérej mowa w dziale VIII kpa, powinna zatem kazdorazowo trafic¢
do organu wtasciwego do jej rozpatrzenia (organy wskazane w art. 229 kpa). Do tego organu
nalezy rowniez ocena zasadnosci ewentualnego przekazania skargi przetozonemu
stuzbowemu do zatatwienia. W art. 232 § 2 kpa zostato bowiem zawarte sformutowanie
,moze”, ktére oznacza, ze organ wtasciwy do rozpatrzenia skargi ma mozliwos¢ przekazania
skargi przetozonemu stuzbowemu, ale nie jest to obowigzek.3!

W Starostwie prowadzony jest centralny rejestr skarg i wnioskow (dalej: rejestr)32.

Analiza rejestru wykazata, ze w okresie objetym kontrolg zarejestrowano 3 skargi i nie
wptynat zaden wniosek33. W rejestrze zostat ujety takze dokument, ktéry nie stanowit skargi
ani wniosku w rozumieniu przepiséw dziatu VIII kpa. Byfa to korespondencja od Wojewody
Pomorskiego dotyczgca sprawozdawczosci z zatatwiania skarg i wnioskdw i nie powinna
znalez¢ sie w rejestrze.

26 akta kontroli 28

27 § 40-44 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczesniej obowigzujacym regulaminie

28 tozsamy zapis we wczesniej obowigzujgcym regulaminie organizacyjnym

2% bezposrednio, jako organ wtasciwy

30 hor. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 sierpnia 2008 r. (IV SA/GI 77/08): ,,skarga
na pracownika urzedu miasta, a takim jest naczelnik wydziatu jest w rzeczywistosci skargg na osobe kierujaca
danym urzedem, co w niniejszym przypadku oznacza, ze jest to prezydent miasta”

31 por. P. Kledzik, Postepowanie administracyjne w sprawie skarg i wnioskéw

32§ 40 ust. 1 regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wczeéniej obowigzujgcym regulaminie

33 akta kontroli 30
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Ponadto ustalono, ze 1 pismo3* nie powinno by¢ zarejestrowane i procedowane w trybie
skargowo-wnioskowym. Starosta wyjasnit3®, ze zostato rozpatrzone jako skarga na prace
jednego z wydziatdw. Sprawa dotyczyta jednak postepowania administracyjnego® i nalezato
jg rozpatrywac w toku tego postepowania®’. Z tego wzgledu odstgpiono od kontroli ww.
przypadku.

Pozostate 2 skargi®® zostaty rozpatrzone przez Staroste niezgodnie z wtasciwoscig. Tryb ich
procedowania wynikat z powyzej omoéwionych regulacji wewnetrznych3® i byt niezgodny

z art. 229 pkt 4 kpa. Skargi dotyczyty nienalezytego wykonywania zadan przez pracownikow
organu®®, tym samym byly skargami na ten organ. Podlegaty zatem kompetencji Rady
Powiatu Koscierskiego (dalej: Rada Powiatu)*!. Z orzecznictwa sgdowego mozna przytoczyé
uzasadnienie, ze ,,nie nalezy zatem domniemywac kompetencji do rozpoznania skargi poza
regulacjg art. 229 kpa i zwigzanych z nim przepisdéw szczegdlnych, lecz ustali¢ kompetencje
do rozpoznania skargi na mocy bezposrednio obowigzujgcych w tym zakresie przepisow. (...)
Dodatkowo dostrzec trzeba, ze art. 229 kpa zorganizowany jest w oparciu o ogdlng zasade,
ze >>nikt nie moze by¢ sedzig we wtasnej sprawie<< i wyznacza do rozpoznawania skarg inne
organy niz te, ktorych dziatalnosci lub zadan skarga dotyczy.”#?

Na podstawie dokonanych ustalen, kontrolowany obszar oceniono negatywnie.

2. Realizacja zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowe;j
wynikajacych z ul

Zgodnie z informacja przekazang przez Staroste*? oraz zapisami regulaminu
organizacyjnego®* gospodarka le$na w zakresie zleconym przez administracje rzagdowa,

w tym wydawanie decyzji w sprawie zmiany lasu na uzytek rolny, nalezy do zadan Wydziatu
Ochrony Srodowiska. Przedmiotowe zadania od 5 listopada 2007 r. realizuje starszy

34 akta kontroli 31

35 akta kontroli 35

36 definiowanego jako czynnosci procesowe w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zatatwianych milczaco (art. 1 pkt 1-2 kpa)

37 7 przepisu art. 234 pkt 1 kpa wynika zakaz prowadzenia odrebnego postepowania, ktérego przedmiotem
bytoby rozpoznanie wniesionej przez strone skargi administracyjnej w toku trwajacego postepowania
administracyjnego — por. wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Szczecinie z 22 kwietnia 2020 r.
(I SAB/Sz 3/20) i 29 kwietnia 2020 r. (I SAB/Sz 13/20), Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu
z 17 stycznia 2017 r. (1 SA/Wr 1234/16), Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 kwietnia 2010 r. (I OSK
209/10)

38 akta kontroli 32-33

3% wyjasnienia Starosty — akta kontroli 35

40 nie byty sktadane w toku postepowania administracyjnego, wiec nie miat tu zastosowania art. 234 kpa (por.
przypis 36 i 37)

# por. przypisy 30i 31

42 wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku z 15 lutego 2024 r. (Ill SA/Gd 686/23)

43 akta kontroli 2

44 § 23 pkt 7 ppkt h regulaminu organizacyjnego — tozsamy zapis we wcze$niej obowigzujgcym regulaminie
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specjalista ds. lesnictwa i towiectwa, ktory zostat przeszkolony w zakresie prowadzenia
gospodarki lesnej w lasach niestanowigcych wtasnosci Skarbu Paristwa.

W okresie objetym kontrolg do Starostwa wptyneto 7 wnioskéw dotyczgcych zmiany lasu na
uzytek rolny i prowadzono 7 postepowan administracyjnych na podstawie art. 13 ust. 3 pkt 2
ul. Z kontroli wytgczono jednak 3 sprawy, poniewaz:
e w2 przypadkach®’ wnioskodawca wycofat wniosek i Starosta wydat decyzje o
umorzeniu postepowania,
e w1 przypadku postepowanie®® jest w toku.

W kazdej z pozostatych 4 spraw Starosta wydat decyzje na wniosek wtasciciela lasu,
w stosunku do laséw niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa (art. 13 ust. 3 pkt 2 ul).

W 3 przypadkach?®’ nie byto wymagane zwrdcenie sie do Regionalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska w Gdansku (dalej: RDOS) o przeprowadzenie oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko lub wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach,
majac na uwadze art. 13 ust. 4-6 ul. W 1 przypadku®® RDOS okre$lit jedynie $rodowiskowe
uwarunkowania realizacji przedsiewziecia.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 ul wtasciciele laséw sg zobowigzani do trwatego utrzymywania lasow
i zapewnienia ciggtosci ich uzytkowania. Wynika to z gtéwnych celéw gospodarki le$nej
wskazanych w art. 7 ul: ochrona laséw oraz zachowanie laséw i korzystnego ich wptywu na
klimat, powietrze, wode, glebe, warunki zycia i zdrowia cztowieka oraz na réwnowage
przyrodniczg. Ponadto w art. 8 ul ustawodawca wskazat 4 zasady, wedtug ktérych prowadzi
sie gospodarke lesng: powszechna ochrona laséw, trwato$¢ utrzymania laséw, ciggtosc

i zrGwnowazone wykorzystanie wszystkich funkcji laséw, powiekszanie zasobdw lesnych.

Dokonujgc oceny sposobu realizacji przez Staroste zadan zleconych z zakresu administracji
rzgdowej wynikajgcych z art. 13 ust. 3 pkt 2 ul, zespét kontrolujgcy miat na wzgledzie
powyzsze priorytety i przepis art. 13 ust. 2 ul, ze zmiana lasu na uzytek rolny jest
dopuszczalna w przypadkach szczegdlnie uzasadnionych potrzeb wiascicieli lasow. Zatem
Starosta przed wydaniem decyzji zobowigzany jest do weryfikacji gtéwnej przestanki
zastosowania trybu zmiany lasu na uzytek rolny.

W kazdym wniosku wszczynajgcym postepowanie administracyjne wnioskodawca
przedstawiat wiasne uzasadnienie potrzeby zmiany lasu na uzytek rolny. Starosta
weryfikowat to, przeprowadzajgc (wraz z wiasciwym terytorialnie nadlesniczym

i wnioskodawcg) ogledziny nieruchomosci, czego dowodem sg protokoty w aktach spraw.

45 akta kontroli 26-27

46 akta kontroli 22

47 w uzasadnieniu decyzji Starosty: brak koniecznos$ci uzyskania decyzji o érodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia — sprawa: akta kontroli 21, 23, 24

48 akta kontroli 25
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Wszystkie skontrolowane decyzje Starosty w sprawie zmiany lasu na uzytek rolny wyrazaty
zgode na przeksztatcenie.

Poproszony o wskazanie wszystkich podjetych dziatan i przyjetych zatozen (wnioskéw)

w zwigzku z wyrazeniem zgody na zmiane lasu na uzytek rolny*°, Starosta wyjasnit>, ze
przestanke do wydania decyzji, czyli ,,szczegdlnie uzasadniong potrzebe wiascicieli lasow
(art. 13 ust. 2 ustawy o lasach) weryfikowano poprzez:

- zobowigzanie wnioskodawcéw do przedtozenia dokumentéw potwierdzajacych
prowadzenie gospodarstwa rolnego (np. dowdd ubezpieczenia KRUS, zaswiadczenie
o nadaniu numeru identyfikacyjnego producenta w ewidencji Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa itp.),

- przeprowadzenie oceny uzasadnionej potrzeby wtascicieli laséw w zakresie zmiany
przeznaczenia gruntu leSnego, a w przypadku watpliwosci przeprowadzenie
postepowania wyjasniajgcego,

- przeprowadzenie analizy szczegdlnej potrzeby zmiany lasy na uzytek rolny poprzez ocene
przydatnosci gruntu lesnego do uzytkowania w sposéb rolniczy,

- przeprowadzenie oceny faktycznego stanu gruntu lesnego w terenie poprzez sprawdzenie
stanu sanitarnego i technicznego drzewostanu oraz jego wieku, a w przypadku braku
drzewostanu sposobu uzytkowania gruntu le$nego,

- przeprowadzenie oceny rodzaju siedliska lesnego i jego przydatnosci do prowadzenia
gospodarki lesnej.”

W sprawach objetych kontrolg wzieto pod uwage, ze rozstrzygniecie w sprawie zmiany lasu
na uzytek rolny zapada w ramach uznania administracyjnego®!, niemniej jednak po analizie
stwierdzono, ze nie zostata spetniona podstawowa przestanka szczegdlnie uzasadnionej
potrzeby wtascicieli lasow.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w wyroku z 2 czerwca 2023 r.>? stwierdzit, ze:
,wielokrotnie juz dokonywat wyktadni powyzszego przepisu i orzecznictwo dotyczgce
>>szczegOlnie uzasadnionych potrzeb wiascicieli lasow<< jest juz utrwalone i jednolite.

W orzecznictwie tym przyjeto, ze zmiana przeznaczenia lasu na uzytek rolny musi by¢ dla
wiasciciela tego lasu czyms niezbednym w danej sytuacji, przy czym potrzeba ta powinna by¢
uzasadniona nie tylko z jego subiektywnego punktu widzenia, ale przede wszystkim przy
zastosowaniu obiektywnych kryteridw oceny sytuacji strony i jej argumentdéw. Zatem,

dla ustalenia istnienia >>szczegdlnie uzasadnionych potrzeb<< nie wystarcza wystapienie

po stronie wtasciciela zwyktych, ale konieczne jest wystgpienie potrzeb kwalifikowanych,
czyli nadzwyczajnych, wyjatkowych, a zatem wyraznie odbiegajgcych od potrzeb typowych.”

49 akta kontroli 34

%0 akta kontroli 35

51 dozwolone przez ustawodawce, ale nie jest dopuszczalne w kazdym przypadku
52 sygn. akt: 1 OSK 117/21
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Wczesniej NSA w wyroku z 20 pazdziernika 2011 r.>® przywotywat definicje stowa ,,potrzeba”
w jezyku polskim: ,(...) uzywane jest w znaczeniu, ze cos jest potrzebne, nieodzowne,

ze zachodzg okolicznosci zniewalajgce do postgpienia tak a nie inaczej; koniecznos¢, mus,
niezbednos¢. Stowo to uzywane jest takze w znaczeniu krytyczne potozenie, opresja,
tarapaty, niebezpieczenstwo, nieszczescie, ubdstwo, bieda oraz w liczbie mnogiej

W znaczeniu rzeczy, bez ktérych trudno sie obejsé, koniecznych do zycia.” Podkreslit réwniez,
Ze nie mozna pojecia ,,szczegolnie uzasadnionej potrzeby” utozsamiac ze szczegodlnie
uzasadnionym interesem skarzgcego, bowiem nie sg to pojecia tozsame: ,Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze che¢ zagospodarowania (...) dziatki przez jej wiasciciela (...) oznacza, ze ma on
uzasadniony interes w zgdaniu zmiany przeznaczenia dziatki, ale nie oznacza, ze wystgpita
szczegodlnie uzasadniona potrzeba, aby takiej zmiany dokona¢. W tym wypadku ustawa
wprowadza ograniczenia w wykonywaniu prawa wtasnosci.”>*

Zwazywszy orzecznictwo sgdowe, nalezy nadmienic, ze we wszystkich kontrolowanych
sprawach uzasadnienia zmiany lasu na uzytek rolny nie wyczerpywaty powyzszej definicji
NSA ,szczegdlnie uzasadnionej potrzeby”. Wnioskodawcy uzasadniali m.in.: ze planuja
rozbudowe gospodarstwa, zwiekszenie upraw lub hodowli, ze na dziatce nie ma drzew, ze
potrzebujg drogi dojazdowej, ze wnioskowany grunt juz jest uzytkowany jako droga czy czesc
gospodarstwa rolnego.

W toku kontroli wzieto pod uwage, ze konkluzji co do mozliwosci zastosowania art. 13 ust. 2
ul przez odstgpienie od systemowej zasady ochrony i utrzymania lasu na rzecz interesu
partykularnego jego wtasciciela nie mozna sformutowad bez uwzglednienia art. 7 kpa, ktéry
zobowigzuje organy prowadzgce postepowanie do zatatwienia sprawy przy uwzglednieniu
interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Niemniej jednak Starosta powinien
dokona¢ wnikliwej analizy argumentacji strony, w sposdb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢
caty materiat dowodowy, majgc na uwadze, ze podstawowa przestanka do zmiany lasu na
uzytek rolny to potrzeba wykraczajgca poza zwykig, tj. wyjatkowa, kwalifikowana,
uzasadniona szczegdlnymi okolicznosciami, o wadze przewyzszajgcej wartosci chronione
ustawa o lasach.

Organ, dziatajgc w oparciu o uznanie administracyjne, nie moze wydac¢ decyzji dowolnej, lecz
decyzje bedacg wynikiem wywazenia sprzecznych intereséw i uwzglednienia obowigzujgcego
prawa materialnego. W przypadku gdy postepowanie koriczy decyzja o charakterze
uznaniowym, uzasadnienie stanowiska organu nabiera szczegdlnego znaczenia. Bada sie
bowiem zgodnos¢ z prawem, w tym logike i zupetnos¢ uzasadnienia i z tego wzgledu kontrola
takich decyzji zmierza do ustalenia, czy na podstawie przepiséw prawa dopuszczalne byto
wydanie decyzji, czy organ prawidtowo ustalit stan faktyczny, przy jej wydaniu nie

53 sygn. akt: 11 OSK 1448/10
5 tamze
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przekroczyt granic uznania oraz czy uzasadnit rozstrzygniecie dostatecznie
zindywidualizowanymi przestankami.

W 3 wnioskach®® uzasadnieniem byta potrzeba dojazdu do gospodarstwa rolnego. Nie
wyklucza tego art. 29 ust. 2 pkt 6-7 ul. Ruch pojazdem silnikowym, zaprzegowym

i motorowerem w lesie dozwolony jest jedynie drogami publicznymi, natomiast drogami
lesnymi jest dozwolony tylko wtedy, gdy sg one oznakowane drogowskazami
dopuszczajgcymi ruch po tych drogach. Jednak przedmiotowe przepisy ul®® nie dotyczg
wiascicieli lasow we wtasnych lasach i 0oséb uzytkujacych grunty rolne potozone wsrdd laséw.
Tym samym nie zachodzi szczegdlnie uzasadniona potrzeba wtasciciela zmiany lasu na uzytek
rolny, gdyz ustawodawca dopuszcza uzytkowanie gruntéw lesnych w sposéb wskazany

w uzasadnieniach wnioskodawcéw, bez zmiany lasu na role. Ponadto w kazdym

z kontrolowanych przypadkéw na ortofotomapach>’ widoczne byty ciggi komunikacyjne
stanowigce drogi uzytkowane juz przez wnioskodawcow. W uzasadnieniu decyzji Starosta
odwotywat sie do zapisu w zatgczniku nr 1 do rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i
Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw>2 (dalej:
rozporzadzenie egb), ze grunty w granicach paséw drogowych drég wewnetrznych
niezaliczone do uzytku gruntowego ,,drogi” wtgcza sie do przylegtego uzytku rolnego°.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze powyzsze przepisy dajg takze mozliwos¢ witgczenia drogi do
przylegtego uzytku ,las”®0.

Z kolei w 1 przypadku®! decyzja Starosty o zmianie lasu na uzytek rolny objefa dziatki
oznaczone w ewidencji gruntow i budynkéw nie jako lasy, lecz grunty orne, pastwiska

i nieuzytki. Wnioskodawca wskazat, ze chciatby powiekszy¢ areat gospodarstwa i uzytkowacé
przedmiotowe grunty zgodnie z zapisami w ewidencji. Nalezy jednak podkresli¢, ze wniosek
dotyczyt terenu poros$nietego drzewami w wieku od 20 do ponad 50 lat i objetego
uproszczonym planem urzgdzenia lasu (dalej: upul). W upul w wykazie zmian w powierzchni
lesnej w stosunku do rejestréw gruntéw wskazano uzytkowanie jako drzewostan® — do
przeklasyfikowania lub odnowienia, czego nie zrobiono co najmniej od roku 202083, Majac
powyzsze na uwadze, wskazaé nalezy, iz nierealizowanie zapisdw upul w znaczacy sposéb

55 akta kontroli 23-25

56 art. 29 ust. 1, art. 26 ust. 2i 3, art. 28

57 zataczonych do akt spraw oraz aktualnych na stronie internetowej https://mapy.geoportal.gov.pl/
58t.j.Dz. U. 22024 r. poz. 219 ze zm.

59 ust. 1 pkt 19 zafacznika 1 do rozporzadzenia egb

50 Dodatkowo byé moze trzeba bytoby rozwazyé, czy w ww. przypadkach czeéé dziatki zapewniajgca obstuge
komunikacyjng wymagataby uzyskania zgody dyrektora regionalnej dyrekcji Laséw Paristwowych na zmiane
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne, w mysl przepiséw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 82).

61 akta kontroli 21

62 planowany zabieg gospodarki lesnej: trzebiez pdina

53 upul na okres od 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia 2028 r. wedtug stanu na 18 wrze$nia 2018 r. — zatwierdzony
przez Staroste 24 marca 2020 r., zawierajgcy dane ewidencyjne aktualne na 8 czerwca 2018 r.
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https://mapy.geoportal.gov.pl/

zaburzyto wtasciwy osad w sprawie. Starosta, rozpatrujgc objety kontrolg wniosek, nie wzigt
pod uwage dziatan wynikajgcych z przepiséw prawa materialnego i zmian, jakie powinny
zosta¢ wprowadzone w ewidencji gruntéw i budynkéw w wyniku zatwierdzenia upul.64

Zgodnie z definicjg z art. 3 ul lasem w rozumieniu ustawy jest grunt o zwartej powierzchni co
najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng (uprawami lesnymi) — drzewami i krzewami oraz
runem lesnym — lub przejsciowo jej pozbawiony, m.in. przeznaczony do produkcji lesnej. Tym
samym w kontrolowanym przypadku stan prawny (grunty rolne w ewidencji gruntéw) réznit
sie od stanu faktycznego (las). Starosta powinien to uporzagdkowad zgodnie ze swoimi
kompetencjami, stosujgc odpowiednio prawo i nie pomijajgc podkreslanego w ul
powszechnego obowigzku ochrony powierzchni lesne;.

Zwrdcono ponadto uwage, ze w ww. 1 przypadku® decyzja Starosty koriczgca postepowanie
administracyjne wszczete na zgdanie strony nie pokrywata sie w cato$ci z tre$cig wniosku®®.
Starosta wyjasénit®’, ze ,w toku postepowania wyjasniajgcego, w tym podczas ogledzin
analizowanego terenu wskazanego przez wnioskodawce” ustalono ,faktyczng powierzchnie
lasu” do zmiany na uzytek rolny.

Organ obowigzuje zasada pisemnosci sformutowana w art. 14 § 1a kpa. Z akt ww. sprawy nie
wynika, ze zgdanie ulegto zmianie czy doprecyzowaniu — brak jest stosownych dokumentéw
opatrzonych podpisem strony. Obowigzkiem organu administracji w postepowaniu
wszczynanym na wniosek (art. 61 § 1 kpa) jest doktadne ustalenie tresci zgdania strony,
ktéra wyznacza przedmiot postepowania. Organ bowiem jest tym zgdaniem zwigzany.
Nalezy wtasciwie, precyzyjnie ustali¢ tres¢ podania strony zwracajacej sie do organu o
wydanie rozstrzygniecia, jezeli wniosek o wszczecie postepowania budzi watpliwosci albo
zostat sformutowany w sposdb niejasny, nieprecyzyjny. Nawet w przypadku zaistniatych
watpliwosci co do tresci zgdania wnioskodawcy organ administracji nie jest uprawniony do
samodzielnej zmiany kwalifikacji prawnej jego zgdania, w takiej bowiem sytuacji winien
zwrdcié sie do strony o skonkretyzowanie zgdania zawartego we wniosku. Organ nie moze
wyreczy¢ strony i zdecydowaé za nig, w jakim przedmiocie bedzie toczy¢ sie postepowanie
zainicjowane jej podaniem.%®

64 art. 7d, art. 20 ust. 33, art. 22 ust. 2, art. 24 ust. 2a ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne

i kartograficzne (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1151), art. 20 ust. 2, art. 22 ust. 5, art. 24 ul oraz § 3 i 4 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 12 wrzesnia 2012 r. w sprawie gleboznawczej klasyfikacji gruntéow (Dz. U. z 2012 r. poz.
1246)

55 akta kontroli 21

56 powierzchnia gruntéw objetych wnioskiem o przeksztatcenie 2,4501 ha, natomiast w decyzji: 0,46 ha

57 akta kontroli 35

58 por. wyroki Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z 30 stycznia 2025 r. (Il SA/Lu 732/24),
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi z 21 stycznia 2025 r. (Il SA/td 847/24), Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z 23 marca 2023 r. (Il SA/Sz 1021/22), Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z 24 pazdziernika 2018 r. (Il SA/Go 501/18)
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We wszystkich 4 postepowaniach administracyjnych objetych kontrolg w tym obszarze nie
zatatwiono sprawy w terminie wskazanym w art. 35 § 3 kpa. Ponadto organ nie zawiadomit
strony o przyczynie zwtoki i nie wskazat nowego terminu zatatwienia sprawy oraz nie pouczyt
o prawie do wniesienia ponaglenia (art. 36 § 1 kpa).

Jako przyczyne naruszenia ww. przepiséw kpa Starosta wskazat®® ,skomplikowany charakter
spraw” oraz ,konieczno$¢ uzupetnienia wnioskOw i zajecia stanowiska przez inny organ”.
Nie przyjmuje sie powyzszego wyjasnienia, gdyz organy administracji publicznej dziatajg na
podstawie przepiséw prawa (art. 6 kpa), a jedng z ogdlnych zasad jest zasada udzielania
informacji wyrazona w art. 9 kpa. Organy administracji publicznej s3 obowigzane do
nalezytego i wyczerpujgcego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby
uczestniczgce w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym
celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazowek.

Wszystkie decyzje Starosty wydawane w postepowaniach administracyjnych objetych
kontrolg w tym obszarze zawieraty elementy wskazane w 107 § 1 kpa.

Na podstawie dokonanych ustalen kontrolowany obszar oceniono negatywnie.

Stwierdzone nieprawidtowosci:

1) w1 przypadku btedna kwalifikacja pisma jako skargi w rozumieniu przepiséw dziatu
VIl kpa;

2) w przypadku 2 skarg naruszenie przepiséw dotyczgcych wtasciwosci organdw,

o ktérych mowa w art. 229 ust. 4 kpa;

3) wydanie 4 decyzji o zmianie lasu na uzytek rolny mimo niespetnienia podstawowej
przestanki o szczegdlnie uzasadnionej potrzebie wtascicieli laséw, co stanowi
naruszenie art. 13 ust. 2 ul;

4) w 4 przypadkach prowadzenie spraw w sposéb nieterminowy, w tym
niezawiadomienie strony o niezatatwieniu sprawy w terminie, podajac przyczyny
zwtoki i wskazujgc nowy termin zatatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie
do wniesienia ponaglenia, co stanowi naruszenie art. 35-36 kpa.

Przyczyna powyzszych nieprawidtowosci jest nieznajomosc lub nieprawidtowa interpretacja
przepisow ul, kpa, rozporzadzenia sw oraz przepiséw prawa materialnego zwigzanych
z zadaniami starosty dotyczgcymi klasyfikacji i ewidencji gruntéw.

69 akta kontroli 35
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Skutkiem powyzszych nieprawidtowosci jest naruszenie przepisow ul, kpa i rozporzgdzenia
SW.

Osoby odpowiedzialne: Starosta KoScierski jako kierownik jednostki oraz pracownicy
merytoryczni wykonujacy zadania objete kontrolg, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci
oraz ich bezposredni przetozeni.

Ocena kontrolowanej dziatalnosci: negatywna.

Zalecenia i wnioski:

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, na podstawie art. 46 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzgdowe]’° (dalej: ustawa o kontroli), zalecam:

1) prawidtowe kwalifikowanie pism, w szczegdlnosci majgc na uwadze art. 231-236 kpa
i art. 240 kpa, oraz zachowywanie witasciwosci w zakresie skarg zgodnie z art. 229 kpa;

2) terminowe prowadzenie postepowan administracyjnych zgodnie z art. 35-36 kpa;

3) wydawanie decyzji o zmianie lasu na uzytek rolny po wyczerpujgcym zebraniu
i rozpatrzeniu catego materiatu dowodowego z jednoznacznym stwierdzeniem, ze
zostafa spetniona przestanka okreslona w art. 13 ust. 2 ul, tj. Ze zachodzi szczegdlnie
uzasadniona potrzeba wtasciciela lasu;

4) dokonanie analizy spraw, w ktérych w toku kontroli stwierdzono niespetnienie
przestanki okreslonej w art. 13 ust. 2 ul, tj. szczegdlnie uzasadnionej potrzeby
wiasciciela lasu, pod katem rozwazenia mozliwosci zastosowania trybow
nadzwyczajnych z kpa i podjecie odpowiednich dziatan.

Na podstawie art. 49 ustawy o kontroli w zw. z art. 46 ust. 3 pkt 3 ustawy o kontroli prosze
o przedstawienie w terminie 2 miesiecy od daty otrzymania niniejszego dokumentu
informacji o sposobie wykonania zalecen albo o innym sposobie usuniecia stwierdzonych
nieprawidfowosci.

Wojewoda Pomorski

Beata Rutkiewicz

/dokument podpisany elektronicznie/

70t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 224 ze zm.
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