Zagrozony majatek Skarbu Panstwa. Tysiace
dzialek nieujetych w ewidenciji i
uzytkowanych bezumownie
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Ponad 5 tys. nieruchomosci Skarbu Panstwa nie figurowalo w ewidencji, 315 - czyli blisko
dwie trzecie - skontrolowanych dzialek bylo uzytkowanych bez tytulu prawnego, a budzet
panstwa tracil dochody z powodu wieloletnich zaniedban starostow. Kontrola NIK wykazala,
ze brak rzetelnej ewidencji, nadzoru i inwentaryzacji sprzyjal bezprawnemu zajmowaniu
gruntow, zwiekszal ryzyko ich utraty przez zasiedzenie, pozbawial gminy milionéw zlotych z
tytulu podatkow, a Skarb Panstwa srodkow z tytulu najmu, dzierzawy i sprzedazy
nieruchomeosci.

Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa stanowi wazny element zarzadzania mieniem
publicznym ze wzgledu na ich wartos$¢, powierzchnie i znaczenie gospodarcze. Problematyka ta jest
rowniez istotna w kontekscie trwajacych proceséw przekazywania nieruchomosci jednostkom
samorzadu terytorialnego oraz trudnosci zwigzanych z ewidencja gruntéw i budynkéw.

Za gospodarowanie tymi nieruchomosciami odpowiadaja starostowie, a w miastach na prawach
powiatu - prezydenci miast (w zwiazku z domniemaniem kompetencji wynikajacym z art. 11 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Ich obowiazkiem jest prowadzenie gospodarki zgodnie z
zasadami prawidtowego zarzadzania, czyli w sposob legalny, racjonalny, oszczedny i efektywny
ekonomicznie. Obejmuje to m.in. utrzymanie nieruchomosci w dobrym stanie, wykorzystywanie ich
zgodnie z przeznaczeniem, ochrone praw wlasnosci oraz wlasciwe planowanie, nabywanie i
zbywanie nieruchomosci. Cho¢ pojecie ,prawidlowej gospodarki” nie zostato jednoznacznie
zdefiniowane w przepisach, odnosi sie ono do dziatan zapewniajacych efektywne i zgodne z
interesem publicznym zarzadzanie nieruchomosciami.

Nieruchomosci nierozdysponowane to grunty zabudowane i niezabudowane nalezace do Skarbu
Panstwa, ktore nie zostaly przekazane ani udostepnione innym podmiotom do uzytkowania lub
korzystania zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

Kontrole przeprowadzono w 17 jednostkach, w tym 12 starostwach powiatowych i czterech urzedach
miast na prawach powiatu oraz jednej jednostce organizacyjnej powiatu - Powiatowym Zarzadzie
Geodezji, Kartografii, Katastru i Nieruchomosci (PZGKKiN). Sposrod wszystkich badanych 17
starostow i prezydentéw miast na prawach powiatu, w 16 przypadkach kontrola obejmowata badanie
ewidencji zasobu, a w jednej rzetelno$¢ nadzoru nad jednostka organizacyjng, ktorej starosta
powierzyt realizacje zadan z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Jak wykazala przeprowadzona kontrola NIK, w odniesieniu do tej grupy nieruchomosci
Skarbu Panstwa, zadania w zakresie prawidlowej gospodarki nie sa przez starostow
(prezydentéw miast) realizowane nalezycie. W ewidencjach zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa 16 skontrolowanych jednostek starostowie ujmowali ogétem, wg stanu na koniec grudnia
2024 r., ponad 15 tysiecy dziatek ewidencyjnych, z czego ponad 80% stanowily nieruchomosci
nierozdysponowane.

Przeprowadzona kontrola wykazata szereg nieprawidtowosci w gospodarowaniu nieruchomosciami
Skarbu Panstwa, w tym nierozdysponowanymi, w szczegélnosci w obszarach: wtadania



nieruchomosciami przez podmioty nieuprawnione; nieprawidtowej i nierzetelnej realizacji
obowiazkéw podatkowych; nieprawidlowej i nierzetelnej ewidencji zasobu, inwentaryzacji
nieruchomosci oraz obowiazkéw sprawozdawczych.

Wszystkie badane starostwa prowadzily ewidencje nieruchomosci Skarbu Panstwa, jednak w
wiekszosci przypadkéw byta ona prowadzona nierzetelnie i niezgodnie z przepisami ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. W efekcie nie zapewniono pelnych i wiarygodnych informacji o
nieruchomosciach pozostajacych w zasobie Skarbu Panstwa.

Jednym z istotniejszych problemow byl brak identyfikacji i ujecia w ewidencji ponad 5 tys.
nieruchomosci, ktore zgodnie z danymi ewidencji gruntéw i budynkow (EGiB) powinny sie
w niej znalez¢. Liczba nieruchomosci Skarbu Panstwa nieobjetych nadzorem na terenie
kontrolowanych jednostek, przy uwzglednieniu ogélnej liczby 314 powiatow i 66 miast na prawach
powiatu, $wiadczyé moze o powaznej skali zjawiska.

Jedynie dwa sposrod szesnastu kontrolowanych starostw prowadzity ewidencje zgodna z katastrem
nieruchomosci (rejestr zawierajacy informacje o gruntach, budynkach i lokalach, ich granicach,
powierzchni oraz wlascicielach), natomiast w pozostatych liczba niezaewidencjonowanych gruntéw
utrzymywata sie na podobnym, wysokim poziomie przez calty okres objety kontrola. Zdaniem NIK,
swiadczy to o wieloletnim niepodejmowaniu przez starostow skutecznych dziatan celem
kompleksowej identyfikacji nieruchomosci Skarbu Panstwa, nad ktérymi powinni oni sprawowac
biezacy i skuteczny nadzor. Jego brak sprawia, ze nieruchomosci moga przez wiele lat by¢
uzytkowane przez podmioty nieuprawnione, co z kolei skutkowa¢ moze utrata majatku Skarbu
Panstwa w drodze zasiedzenia i stoi w sprzecznosci z zasada gospodarowania nieruchomosciami
zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki. Kolejna konsekwencja wytaczania tych nieruchomosci
spod nadzoru starostéw jest ryzyko zwiazane z utratg wartosci nieruchomosci wskutek
nieprawidlowej ich eksploatacji, a takze ryzyko ponoszenia dodatkowych kosztéw np. w zwigzku z
usuwaniem pozostawionych na nich odpadéw, w tym niebezpiecznych. Wobec nieujawnienia innego
wlasciciela, ciezar kosztow zwiazanych z uporzadkowaniem i ewentualna rekultywacja terenu
spoczywacé bedzie na jedynym, ujawnionym wiascicielu lub posiadaczu, jakim jest Skarb Panstwa.

W latach 2022-2025 osmiu starostow nie wskazalo w ewidencji zasobu od 251 do 297
budynkéw nalezacych do Skarbu Panstwa, co utrudnialo prawidlowe zarzadzanie nimi oraz
uniemozliwiato identyfikacje obiektow objetych obowiazkiem prowadzenia ksigzek obiektow
budowlanych.

Jednoczesnie 14 starostow bez podstaw prawnych, wbrew zapisom z EGiB, wykazywato w ewidencji
od 297 do 1149 nieruchomosci, ktére nie powinny sie w niej znajdowa¢, m.in. nieruchomosci
niestanowiace wlasnosci Skarbu Panstwa, nieruchomosci juz skomunalizowane lub przeznaczone do
komunalizacji, a podlegajace wylaczeniu lub wytaczone z zasobu na podstawie przepiséw ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. Wskazuje to na istotne nieprawidtowosci w prowadzeniu ewidencji
zasobu Skarbu Panstwa.

Potowa kontrolowanych starostow w ewidencjach zasobu ujmowata nieruchomosci (grunty lub
budynki) z pominieciem nomenklatury przewidzianej w rozporzadzeniu w sprawie EGiB. Tak
prowadzone ewidencje uniemozliwialy szybka i biezaca weryfikacje wszystkich sktadnikow majatku
Skarbu Panstwa, bez koniecznosci wgladu w dokumentacje zréodtowa.

Zdaniem NIK, przyczyna tych nieprawidtowosci byt brak wdrozenia skutecznych mechanizméw
poréwnywania ewidencji zasobu z danymi EGiB, mimo ze starostowie mieli do tej ewidencji biezacy
dostep. Dodatkowo ewidencje czesto prowadzono w arkuszach kalkulacyjnych zamiast w
specjalistycznych systemach informatycznych, co wymagato recznego uzupetniania danych dla



poszczegodlnych dziatek. Ponadto starostowie, prowadzac ewidencje zasobu, nie uznawali
domniemania wiarygodnosci dokumentu urzedowego, jakim jest wyciag z EGiB i nie prowadzili
zasobu w oparciu o zapisy tej ewidencji.

Nieuzasadnione wylaczanie nieruchomosci Skarbu Panstwa z ewidencji zasobu powodowalo
brak nadzoru i dzialan wlascicielskich ze strony starostow. W konsekwencji rosto ryzyko
nabycia tych nieruchomosci w drodze zasiedzenia przez inne podmioty oraz utraty dochodéw
pozyskiwanych w przypadku ich formalnego udostepnienia do korzystania. W samym tylko okresie
objetym kontrola stwierdzono 96 przypadkow zasiedzenia nieruchomosci Skarbu Panstwa o wartosci
3,1 mln zt, a wszystkie toczace sie postepowania obejmowaty nieruchomosci o tgcznej wartosci
powyzej 11,5 min zi. Ponadto starostowie nie wykonywali wobec tych nieruchomosci obowiazkow
ustawowych, takich jak ich zabezpieczenie przed zniszczeniem czy weryfikacja obowiazku
podatkowego.

Starostowie w sposob zréznicowany oraz niezgodny z ustawa o gospodarce
nieruchomosciami ewidencjonowali komunalizowane nieruchomosci Skarbu Panstwa.
Szesciu starostow identyfikowalo je, prowadzac odrebne od zasobu ewidencje. Nie byly one jednak
kompletne i rzetelne lub prowadzone przez caly okres objety kontrola. Pozostali starostowie
ujmowali te nieruchomosci albo w ewidencji pozabilansowej, albo w ewidencji zasobu, takze te
podlegajace wylaczeniu na podstawie art. 228 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami (ugn).

Ujawnione podczas kontroli nieprawidlowosci wskazuja na istotne problemy zwiazane z
wlasciwa interpretacja regulacji prawnych dotyczacych komunalizowanych nieruchomosci.
Zgodnie z ustawa o gospodarce nieruchomosciami starostowie zobowigzani sg do wylaczenia z
zasobu nieruchomosci komunalizowanych na podstawie ustawy komunalizacyjnej, a do
pozostawienia w zasobie nieruchomosci komunalizowanych na innej podstawie. Jednoczesnie, do
czasu prawomocnej decyzji komunalizacyjnej - niezaleznie od podstawy tego dziatania - nadal
zobowiazani sa do gospodarowania tymi nieruchomosciami i sprawowania nad nimi nadzoru w
imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa. Stad konieczno$¢ ewidencjonowania w odrebnych rejestrach
nieruchomosci Skarbu Panstwa wylaczonych z zasobu.

Na skutek niewlasciwej interpretacji przepisow dotyczacych komunalizacji nieruchomosci Skarbu
Panstwa, kontrolowani starostowie nieprawidtowo ujmowali w ewidencjach zasobu w badanym
okresie od 169 do 1018 dziatek ewidencyjnych podlegajacych wylaczeniu na podstawie art. 228 ugn,
a nie ujeli odpowiednio od 658 do 844 nieruchomosci komunalizowanych na innej podstawie
prawnej, a zatem niepodlegajacych wytaczeniu z zasobu.

W ocenie NIK, zréoznicowany sposob interpretacji przez starostow przepisow dotyczacych
komunalizacji nieruchomosci Skarbu Panstwa, skutkuje brakiem adekwatnego nadzoru nad
tymi nieruchomosciami, a takze wzajemna nieporownywalnoscia prowadzonych ewidencji, z
uwagi na odmienne kryteria ujmowania nieruchomosci komunalizowanych w zasobie. W
konsekwencji ewidencje te nie stanowily rzetelnego, wiarygodnego i porownywalnego zrodia
informacji o nieruchomosciach Skarbu Panstwa gospodarowanych przez starostow.

Wszyscy starostowie przekazywali sprawozdania z gospodarowania nieruchomosciami zasobu
wedlug wzoréow okreslonych przez wlasciwych wojewodow, jednak ich zakres i sposéb prezentacji
danych réznilty sie miedzy wojewddztwami. U szesciu starostow stwierdzono rozbieznosci miedzy
danymi zawartymi w sprawozdaniach a ewidencja zasobu - obejmowaty one blisko 6 tys.
nierozdysponowanych dzialek Skarbu Panstwa. Weryfikacja proby 171 dziatek wykazata, ze w ponad
17% przypadkow dane w sprawozdaniach byly niezgodne z ewidencja zasobu i/lub EGiB.
Sprawozdania w takim ksztatcie nie dostarczaly odbiorcom kompletnych, wiarygodnych i
porownywalnych w skali kraju danych dotyczacych nieruchomosci Skarbu Panstwa, w tym



nierozdysponowanych.

Wszyscy kontrolowani starostowie sporzadzili wymagane trzyletnie Plany wykorzystania
nieruchomosci zasobu, jednak czes¢ z nich przekazala je wojewodzie z opdzZnieniem siegajgcym
czterech miesiecy. Plany byly opracowywane na podstawie niekompletnych ewidencji zasobu lub
nierzetelnie i z naruszeniem ustawy. Sporzadzajac Plany, starostowie nie zawsze kierowali sie
obiektywnymi kryteriami gospodarczymi, przyjmujac do Prognozy ich udostepniania z reguty te
nieruchomosci, co do ktérych dysponowali informacja o planowanym ich udostepnieniu badz zostaty
juz rozdysponowane w latach poprzedzajacych.

We wszystkich kontrolowanych jednostkach funkcjonowaty komorki odpowiedzialne za
gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz prowadzenie EGiB, a pracownicy posiadali
odpowiednie kwalifikacje lub uczestniczyli w szkoleniach. Mimo to NIK wskazata, ze czes¢
nieprawidlowosci wynikata z niedoboréw kadrowych oraz niewystarczajgcej wspdtpracy miedzy
komdrkami odpowiedzialnymi za zasob nieruchomosci i EGiB.

Zaden z 17 kontrolowanych starostéw nie wdrozyl w latach 2022-2025 systemowych
mechanizmow monitorowania nierozdysponowanych nieruchomosci Skarbu Panstwa pod
katem ich bezumownego uzytkowania, co wynikato m.in. z braku identyfikowania przez nich
ryzyk w tym obszarze, a takze niewystarczajacych zasobdéw kadrowych. W 12 jednostkach
prowadzono jedynie dorazne kontrole, np. poprzez wizje lokalne czy weryfikacje systemow informacji
przestrzennej, ktore pozwolily wykry¢ 446 przypadkéw bezumownego korzystania z nieruchomosci i
naliczy¢ z tego tytutu naleznosci w wysokosci 782,7 tys. zt.

Czterech starostow, mimo stwierdzenia bezumownego uzytkowania nieruchomosci Skarbu Panstwa
przez podmioty nieuprawnione, nie naliczyto naleznych optat w tacznej wysokosci ponad 50 tys. zt, a
jeden z nich wyrazat zgode na dtugotrwate bezumowne korzystanie z nieruchomosci.

W wyniku ogledzin 503 nieruchomosci Skarbu Panstwa, przeprowadzonych przez NIK w 16
kontrolowanych jednostkach, stwierdzono, ze w 15 z nich az 315 nieruchomosci (ponad
62%) bylo uzytkowanych bez tytulu prawnego lub w czasie kontroli starosta nie dysponowat
wiedza, czy podmiot gospodarujacy nieruchomoscia byl do tego uprawniony. Nieruchomosci
te najczesciej wykorzystywano pod uprawy rolne lub traktowano jako czes$¢ prywatnych poses;i.

Zdaniem NIK, brak skutecznego nadzoru nad nieruchomosciami Skarbu Panstwa sprzyjat ich
wieloletniemu, bezprawnemu uzytkowaniu, stwarzajac ryzyko utraty wtasnosci w wyniku zasiedzenia
oraz powodujac utrate naleznych dochodéw z najmu, dzierzawy lub sprzedazy. W wyniku dziatan
podjetych przez starostéw podczas kontroli NIK natozono na czes¢ uzytkownikow optaty w tacznej
wysokosci 215,2 tys. zt.

W latach 2022-2025 prowadzono postepowania o zasiedzenie 158 nieruchomosci Skarbu Panstwa z
obszaru 15 badanych jednostek o wartosci blisko 11,5 mln z}, z czego w 96 przypadkach zakonczyty
sie utrata wtasnosci nieruchomosci o tacznej wartosci 3,1 min zt.

Kontrola wykazata réwniez liczne nieprawidtowosci w ewidencji i inwentaryzacji nieruchomosci
Skarbu Panstwa. Dwdch starostow nie prowadzito ewidencji pozabilansowej, a 10 prowadzito ja
nierzetelnie. Nieprawidlowosci dotyczyly najczesciej nieobjecia ewidencja czesci
nierozdysponowanych nieruchomosci Skarbu Panstwa, gtéwnie z uwagi na niedokonanie ich wyceny.
W konsekwengji trzech starostow catkowicie zaniechato inwentaryzacji, jeden przeprowadzit ja tylko
raz, a pozostali robili to z naruszeniem zasad okreslonych w ustawie o rachunkowosci.
Nieprawidlowosci te polegaly na nieobejmowaniu inwentaryzacja czesci nierozdysponowanych
nieruchomosci Skarbu Panstwa, w tym tych niewycenionych. NIK podkreslita, ze prawidtowa



inwentaryzacja jest kluczowym mechanizmem kontroli, pozwalajacym wykrywac rozbieznosci miedzy
ewidencjq a stanem faktycznym oraz zapobiega¢ nieprawidlowosciom.

Potowa kontrolowanych starostéow otrzymata w badanym okresie zgloszenia dotyczace zagrozen na
nierozdysponowanych nieruchomosciach Skarbu Panstwa, takich jak nielegalne sktadowanie
odpadéw, nielegalne wycinki czy niebezpieczne drzewa. Reagowali oni na zgtoszenia niezwtocznie,
ponoszac koszty w wysokosci 325,2 tys. zt, a dodatkowo osiem jednostek z wlasnej inicjatywy
zabezpieczato nieruchomosci, wydatkujac 123,5 tys. zt.

Jednoczesnie we wszystkich kontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidtowosci w realizacji
obowiazkdéw podatkowych. Dwdch starostow catkowicie zaniechato optacania podatku od
nieruchomosci lub podatku lesnego od nierozdysponowanych gruntow Skarbu Panstwa, a pozostali
obejmowali opodatkowaniem jedynie czes$¢ nieruchomosci z powodu niekompletnie prowadzonych
ewidencji zasobu i niepodejmowania skutecznych dziatan celem identyfikacji wszystkich
nieruchomosci objetych obowigzkiem podatkowym.

Lacznie w latach 2022-2025 nie zostato opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci odpowiednio
3764, 3702, 3692 i 3675 dziatek ewidencyjnych, co do ktérych wedtug EGiB istniaty uzasadnione ku
temu przestanki, a odpowiednio 601, 588, 574 i 577 nie opodatkowano podatkiem lesnym.
Nieruchomosci te nie byty wykazywane w deklaracjach podatkowych, pomimo Ze obowiazek ten
dotyczy! réwniez podatnikow korzystajacych ze zwolnien na mocy przepisow ustawy.

Szacunkowe wyliczenia dokonane w toku kontroli NIK wskazuja, ze taczna kwota nieoptaconego w
badanym okresie podatku od nieruchomosci i podatku lesnego, za lata objete kontrola, przekroczyta
8 mln zl.

Prezydent Miasta Radomia od 2005 r. nie optacat podatku od nierozdysponowanych nieruchomosci
Skarbu Panstwa, powotujac sie na uchwate Rady Miejskiej zwalniajaca Skarb Panstwa z tego
obowiazku (trakcie kontroli NIK Rada Miejska podjeta uchwate w sprawie uchylenia tej uchwaty). W
latach 2022-2025 zwolnienie obejmowato od 99 do 186 dziatek rocznie, a kwota nieoptaconego
podatku wyniosta 526,8 tys. zi.

Ponadto w latach 2022-2025 w 10 skontrolowanych jednostkach wojewodowie nie sprawdzali, jak
starostowie gospodaruja nieruchomosciami Skarbu Panstwa. Przeprowadzone kontrole w
pozostatych jednostkach zakonczyty sie ocenami pozytywnymi lub pozytywnymi z zaleceniami.

Nadzér czterech wojewoddw nad gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Panstwa
koncentrowat sie gtéwnie na weryfikacji dokumentacji, planéw, sprawozdan oraz kwestii
finansowych zwiazanych z okresowym udostepnianiem i sprzedaza nieruchomosci. Nie obejmowat
natomiast kompleksowego nadzoru nad gospodarowaniem nierozdysponowanymi nieruchomosciami
Skarbu Panstwa.

NIK poinformowata wtasciwych wojewodow o wynikach kontroli dotyczacych dzialalnosci starostow.
Wojewodowie w przekazanej do NIK odpowiedzi poinformowali o podjeciu dziatan zwiekszajacych
nadzdr nad starostami w obszarach, w ktérych NIK stwierdzita nieprawidtowosci.

Whnioski dotyczace wyeliminowania przypadkow wladania nieruchomosciami przez
podmioty nieuprawnione:

Whniosek dotyczacy realizacji obowiazkow podatkowych:

Whnioski w zakresie ewidencji i inwentaryzacji nieruchomosci oraz obowiazkow
sprawozdawczych:



Celem zapewnienia skutecznego i prawidtowego nadzoru nad nieruchomosciami Skarbu Panstwa
przez starostow i prezydentéw miast na prawach powiatu, NIK podtrzymuje, jako nadal aktualne,
wnioski de lege ferenda sformutowane wskutek kontroli P/23/071 Zagospodarowanie i
opodatkowanie nierozdysponowanych gruntéw Skarbu Paristwa w wojewddztwie todzkim, w zwiazku
z potwierdzeniem ich zasadnosci rowniez w kontroli P/25/069 Zagospodarowanie
nierozdysponowanych nieruchomosci Skarbu Panistwa w powiatach i miastach na prawach powiatu.

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/zagrozony-majatek-skarbu-panstwa-tysiace-dzialek-nieujetych-w-e
widencji-i-uzytkowanych-bezumownie.html
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