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Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie powréci¢ do problemu braku regulacji ustawowej dla

okreslenia wymagan kwalifikacyjnych dla os6b ubiegajacych sie o uprawnienie do wykonywania
klasyfikacji gruntow.

Powyzsza sprawa byta juz przedmiotem zainteresowania Rzecznika (wystgpienia z dnia 24
stycznia 2008 r., znak: RPO-572535IVV/07/MM oraz z dnia 8 maja 2009 r., znak: RPO-546896-
IV/06/AG). Podniesiony wowczas problem, w ocenie Rzecznika, pozostaje nadal aktualny. W
zadnej z dotychczas dokonanych zmian ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i
kartograficzne (tekstjedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287 ze zm.; dalej jako: Prawo geodezyjne i
kartograficzne lub p.g.k.) nie uwzgledniono postulatow Rzecznika, podniesionych w zakresie
konieczno$ci wprowadzenia ustawowej regulacji okreslajacej niezbedne kwalifikacje zawodowe dla
0sob sporzadzajacych projekty klasyfikacji gruntow.

Kwestia ta nadal pozostata nieuregulowana, pomimo iz z dniem 29 listopada 2012 r.
weszto w zycie w zycie rozporzgdzenie Rady Ministréow z dnia 12 wrze$nia 2012 r. w sprawie
gleboznawczej klasyfikacji gruntow (Dz.U. z 2012 r., poz. 1246; dalej jako: rozporzgdzenie).
Warto zwroci¢ uwage, iz jakkolwiek upowaznienie do wydania rozporzgdzenia regulujacego
zasady prowadzenia gleboznawczej klasyfikacji gruntéw istniato juz w pierwotnej wersji
Prawa geodezyjnego i Kkartograficznego, to jest to dopiero pierwsze rozporzadzenie
wykonawcze dotyczgce gleboznawczej klasyfikacji gruntow, wydane na podstawie art. 26 ust.
1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego.

Rzecznik wskazuje, iz dotychczasowe funkcjonowanie instytucji ,klasyfikatora” oparte

byto na art. 59 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, ktory to przepis stanowit, ze do czasu
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wydania przepisbw wykonawczych przewidzianych w ustawie pozostaja w mocy
dotychczasowe przepisy, jezeli nie sg z nig sprzeczne. Tym samym regulacja ta utrzymywata
w mocy rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 czerwca 1956 r. w sprawie klasyfikacji
gruntow (Dz.U. z 1956 r. Nr 19, poz. 97 ze zm.), ktdre w § 4 przewidywato opracowywanie
projektow klasyfikacji gruntow przez klasyfikatora, upowaznionego do wykonywania tych
prac przez prezydium wojewddzkiej rady narodowej. Upowaznienie do opracowania projektu
klasyfikacji gruntéw mogto by¢é wydane osobom posiadajgcym kwalifikacje okre$lone przez
Ministra Rolnictwa.

Wymaga podkre$lenia, ze ustawa Prawo geodezyjne i kartograficzne przewidywata
wprowadzenie nowej regulacji prawnej na poziomie rozporzadzen odnoszacej sie do okreslania
uprawnien klasyfikatorow. Na mocy art. 16 pkt 15 lit. a ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o
zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz. U. z
2000 r. Nr 12, poz. 136) wprowadzono do art. 26 Prawa geodezyjnego i kartograficznego
upowaznienie dla ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi do okre$lenia szczeg6towych
warunkow, jakim powinny odpowiada¢ podmioty wykonujgce klasyfikacje gruntéw. Dnia 30
marca 2001 r. weszta w zycie kolejna nowelizacja art. 26 ust. 1 Prawa geodezyjnego i
kartograficznego, w mys$l ktérej okreSlenie kwalifikacji os6b prowadzgcych gleboznawczg
klasyfikacje ma na celu wykonanie prawidiowego podziatu gleb na klasy bonitacyjne ze
wzgledu na ich jako$¢ produkcyjng, ustalong na podstawie cech genetycznych gleb, oraz
zapewnienie prawidtowego poziomu merytorycznego wykonywania gleboznawczej
klasyfikacji gruntow.

Rozporzadzenie na podstawie tego upowaznienia ustawowego nie zostato jednak
wydane, a na mocy ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o uchyleniu lub zmianie niektérych
upowaznien do wydawania aktow wykonawczych (Dz.U. z 2009 r. Nr 98, poz. 817) usunieto
z tredci art. 26 ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne delegacje ustawowg zezwalajgcg na
okreslanie kwalifikacji zawodowych ,klasyfikatorbw gleboznawczych”. W zwigzku z
powyzszym rozporzgdzenie z dnia 12 wrzesnia 2012 r. w sprawie gleboznawczej klasyfikacji
gruntdbw nie zawiera zadnych regulacji odnoszacych sie do kwalifikacji zawodowych
klasyfikatorow gleboznawczych. Wydanie tego rozporzadzenia spowodowato jednak utrate
mocy prawnej utrzymanego przez art. 59 Prawa geodezyjnego i Kkartograficznego
rozporzadzenia z dnia 4 czerwca 1956 r., ktére stanowito dotychczas obowigzujgcag podstawe
prawng do tworzenia listy , klasyfikatorow”.

Aktualnie przepis art. 26 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego stanowi: ,,Rada

Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia: 1) urzedowag tabele klas gruntéw, 2) sposéb i



tryb przeprowadzania gleboznawczej klasyfikacji gruntow - majac na celu wykonanie
prawidtowego podziatu gleb na klasy bonitacyjne ze wzgledu na ich jako$¢ produkcyjna,
ustalong na podstawie cech genetycznych gleb, oraz zapewnienie prawidtowego poziomu
merytorycznego wykonywania gleboznawczej klasyfikacji gruntow.”. W Swietle za$§ §5
ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 12 wrze$nia 2012 r. w sprawie gleboznawczej
klasyfikacji gruntéow (Dz.U. z 2012 r., poz. 1246) przeprowadzenie klasyfikacji obejmuje: 1)
analize niezbednych materiatbw stanowigcych panstwowy zaséb geodezyjny i kartograficzny; 2)
przeprowadzenie czynnosci Kklasyfikacyjnych w terenie; 3) sporzadzenie projektu ustalenia
klasyfikacji; 4) rozpatrzenie zastrzezen do projektu klasyfikacji; 5) wydanie decyzji o ustaleniu
klasyfikacji. Czynnosci, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1-3 rozporzadzenia, przeprowadza osoba
upowazniona przez staroste, zwana dalej "klasyfikatorem™ (8 5 ust. 2 rozporzgdzenia).

Na podstawie rozporzadzenia z dnia 4 czerwca 1956 r. gleboznawcza klasyfikacja
gruntow byta prowadzona przez ,klasyfikatorow” wpisanych na liste prowadzong przez
wojewodow. Whpis na liste byt poprzedzony wydaniem przez wojewode upowaznienia do
prowadzenia gleboznawczej klasyfikacji gruntow. Mimo braku ustawowego umocowania
»klasyfikatora” jako osoby posiadajacej specjalne, wylgczne uprawnienia do prowadzenia
okre$lonej dziatalnoSci, ta utomna regulacja gwarantowata, ze tylko klasyfikator wpisany na
liste wojewody byt osobg uprawniong do przeprowadzenia postepowania w sprawie
gleboznawczej klasyfikacji gruntow, ktore to postepowanie konczyto sie wydaniem decyzji
przez starostel

Mimo zgtaszanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i formutowanych
w doktrynie’ i judykaturze®, powaznych zastrzezei co do braku uregulowania statusu
prawnego ,klasyfikatora”, obecne uregulowania prawne nie zawierajg zadnych wytycznych
pozwalajacych okreslic kwalifikacje wymagane dla petnienia funkcji klasyfikatora.
W obecnym stanie prawnym starosta moze upowazni¢ dowolng osobe do sprawowania funkcji
klasyfikatora gruntéw. Upowaznienie to nie wymaga uprzedniego zweryfikowania kwalifikacji

i wpisania na liste podmiotow uprawnionych do przeprowadzenia klasyfikacji gruntow. Nie

1 Por. D. Felcenloben, Gleboznawcza klasyfikacja gruntéw - zasady aktualizacji danych, ,Samorzad Terytorialny"
2012/12, s.76.

2 Por. G. Ninard, Udziat klasyfikatora w procedurze gleboznawczej klasyfikacji gruntow, ,Samorzad Terytorialny"
2014/3, s. 67 i nast.

3W wyroku z dnia 9.07.2009 r. (sygn. IV SA/Wa 612/09), LEX Nr 553486, WSA w Warszawie zauwazyt, ze niewydanie
rozporzadzenia regulujgcego zasady prowadzenia gleboznawczej klasyfikacji gruntéw musi budzi¢ zdumienie,
zwazywszy na fakt, iz Rzecznik Praw Obywatelskich wystepowat w tej sprawie do Ministra Rolnictwa i Rozwoju WSsi
pismem z dnia 24 stycznia 2008 roku. W piSmie tym szczegétowo omoéwione zostaly skutki braku przedmiotowego
rozporzadzenia. Zdaniem Sadu zaniechanie wydania rozporzadzenia mogto skutkowa¢ wytaczaniem pozwéw o
odszkodowanie przez osoby, ktére nie moga przez to uzyska¢ upowaznien do wykonywania klasyfikacji gleboznawczej
gruntdéw na podstawie art. 41718 4 k.c.



istnieje jakakolwiek procedura weryfikujaca odpowiednie umiejetnosci oséb, ktorym starosta
powierzy funkcje ,klasyfikatora”. Stoi to w wyraznej sprzecznosci z jednoznacznym
wskazaniem zawartym w art. 26 ust. 1 prawa geodezyjnego i Kkartograficznego, iz
uregulowanie w rozporzadzeniu urzedowej tabeli klas gruntu oraz sposobu i trybu
przeprowadzania gleboznawczej klasyfikacji gruntow ma zapewni¢ prawidtowy podziat gleb
na klasy bonitacyjne i prawidtowy poziom merytorycznego wykonywania gleboznawczej
klasyfikacji gruntéw. Brak okreslenia kwalifikacji koniecznych do wykonywania czynnosci
»klasyfikatora” oraz jakiejkolwiek procedury weryfikowania umiejetnosci oséb ubiegajgcych
sie 0o mozliwo$¢ wykonywania funkcji ,klasyfikatora” takich gwarancji dokonania
prawidtowego podziatu gleb na klasy bonitacyjne nie zapewnia. Oznacza to, iz obecnie
obowiazujace rozporzadzenie w sprawie gleboznawczej klasyfikacji gruntow nie wypetnia
zawartego w art. 26 ust. 1 prawa geodezyjnego i kartograficznego upowaznienia ustawowego.
Prawidtowe okreslanie klasyfikacji gruntbw ma bardzo istotne znaczenie z punktu
widzenia konsekwencji zawarcia okreslonych danych w ewidencji gruntow. Zgodnie z art. 21
ust. 1 prawa geodezyjnego i kartograficznego dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkow
stanowig podstawe planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru
podatkéw i Swiadczen, oznaczania nieruchomo$ci w ksiegach wieczystych, statystyki
publicznej, gospodarki nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych. Nalezy ponadto
dostrzega¢, iz dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkéw majg walor dokumentu
urzedowego, o0 ktorym mowa w art. 194 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.) i stanowig dowdd tego, co zostato w
nich stwierdzone. Ewidencja gruntow i budynkoéw jest urzedowym Zrédtem informacji
faktycznych wykorzystywanych w postepowaniach administracyjnych i w kazdym przypadku,
gdy dane zawarte w deklaracji czy informacji ztozonej przez podatnika sg niezgodne z danymi
wynikajacymi z ewidencji, rozstrzygajace znaczenie dla opodatkowania gruntow majg zapisy
wynikajgce z ewidencji (zob. uzasadnienie wyroku WSA w Kielcach z dnia 8 marca 2012 r., |
SA/Ke 411/11, LEX nr 1125394). Dokument w postaci wypisu z rejestru gruntéw jest dla
organow podatkowych wigzacy zaréwno co do wielkoSci gruntow danego podatnika, jak
i sposobu ich klasyfikacji (tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia
2013 r., sygn. 1l FSK 974/11, LEX nr 1361297). To szczeg6lne znaczenie klasyfikacji gruntéw
dostrzega takze ustawodawca, skoro w art. 26 ust. 1 p.g.k. podkre$la koniecznos¢
»,Zapewnienia prawidtowego poziomu merytorycznego wykonywania gleboznawczej

klasyfikacji gruntow”.



Niezaleznie od braku jakiegokolwiek uregulowania w rozporzadzeniu kwalifikacji
wymaganych dla wykonywania czynnosci klasyfikatora nalezy kolejny raz podkresli¢, iz w
ocenie Rzecznika uprawnienia do prowadzenia gleboznawczej klasyfikacji gruntéw powinny
by¢ regulowane na poziomie ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne. Powyzsze
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich podzielit Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi w
odpowiedzi na wystgpienie Rzecznika z 7 lutego 2008 r. (znak: GZge-641-3/08), stwierdzajac
jednoznacznie, iz cyt. ,, (...) w obecnie obowigzujagcym w RP systemie prawnym, zaréwno
kwestie samej gleboznawczej klasyfikacji gruntdw rolnych i le$nych jak i upowaznien dla os6b
wykonujacych projekty takiej klasyfikacji, ze wzgledu na role jaka przypisuje system prawa
administracyjnego i cywilnego danym Kkatastru nieruchomos$ci - w tym dotyczacym
gleboznawczej klasyfikacji gruntéw, winny by¢ regulowane normami ustawowymi, a nie w
drodze rozporzadzenia.”. Poglad ten zostat przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
podtrzymany w pisSmie z dnia 15 czerwca 2009 r. (znak: GZge-641-3/09).

Wydaje sie wiec, iz nadawanie przez staroste upowaznien dla ,klasyfikatorow”, o
jakich mowa w § 5 ust. 2 rozporzadzenia, nie znajduje stosownej podstawy prawnej. W
piSmiennictwie wskazuje sie nawet, iz ,,(...) dochodzi tu do paradoksalnej sytuacji, w ktorej
akt wykonawczy ,poprzedza” wprowadzenie do porzadku prawnego regulacji ustawy
upowazniajgcej do jego wydania. (...) Rozporzadzenie to - w zakresie instytucji klasyfikatora
- razaco narusza art. 26 p.g.k. w zw. z art. 2, art. 7, art. 92 Konstytucji RP.”4

W $lad za wystgpieniem z dnia 24 stycznia 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
pragnie powtorzy¢, iz ewentualne szczegGtowe normy organizacyjne dotyczace wymagan
kwalifikacyjnych dla os6b ubiegajagcych sie o uprawnienie do wykonywania klasyfikacji
gruntéw, w tym dotyczace postepowania kwalifikacyjnego, mogtyby zosta¢ wprowadzone,
gdyby istniata szczeg6towa podstawa do ich wprowadzenia w postaci normy wyzszego rzedu -
wymagajgca wdrozenia norma ustawowa. To ustawa powinna okre$la¢ kwalifikacje
i postepowanie kwalifikacyjne dla oséb ubiegajacych sie o uprawnienie do wykonywania
okreslonej dziatalnoSci zawodowej.

Nalezy mieé¢ na uwadze, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat ogolne
zasady dotyczace relacji miedzy ustawg a rozporzadzeniem, a takze zasady dotyczace
rozdziatu materii miedzy ustawe a rozporzgdzenie w sferze praw konstytucyjnych. Trybunat,
wyjasniajgc znaczenie zasady wytacznosci ustawy w sferze wolnosci i praw cztowieka i
obywatela, przypominat, ze wszelkie sprawy o istotnym znaczeniu z punktu widzenia realizacji

konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela muszg by¢ uregulowane bezposrednio

4Zob. G. Ninard, op. cit., s. 76



w ustawie i nie moga by¢ przekazywane do uregulowania w drodze rozporzadzen.
Ustawodawca moze przekaza¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia wytgcznie sprawy
niemajgce istotnego znaczenia ani z punktu widzenia realizacji tych praw, ani z punktu
widzenia zatozen ustawy udzielajgcej upowaznien do wydawania rozporzadzen, przy czym
samo upowaznienie musi spetnia¢ wszystkie wymogi okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika okresSlenie warunkdw wykonywania czynno$ci zawodowych
w zakresie klasyfikacji gruntow nalezy do spraw o fundamentalnym znaczeniu z punktu
widzenia, uregulowanej w art. 65 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wolnoSci
wykonywania zawodu. Kwestia ta wymaga unormowania w ustawie i nie moze byc¢
przekazywana do unormowania w drodze rozporzadzenia.

W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasada wytacznosci ustawy
pozostaje w Scistym zwigzku z zasadg okreSlonoSci regulacji prawnych, wymagajgca, aby
przepisy adresowane do jednostki i innych podmiotow prywatnych byty formutowane
z odpowiednig precyzja. Regulacje ustawowe spetniajg konstytucyjne wymogi dotyczace
rozdziatu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie, jezeli normujg sprawy zastrzezone do
unormowania w samej ustawie wystarczajaco precyzyjnie. Inaczej mowigc, ustawodawca musi
uregulowac¢ w sposéb zrozumiaty i doktadny wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu z punktu
widzenia realizacji konstytucyjnych wolnosSci i praw cztowieka i nie moze w tym zakresie
upowaznia¢ organéw wiadzy wykonawczej do doprecyzowania w drodze rozporzadzen
regulacji ustawowych, ktdre nie spetniajg analizowanego wymogu. Adresaci norm prawnych
muszg mie¢ mozliwos¢ ustalenia wszystkich zasadniczych elementow ustanowionych
ograniczen na podstawie samych tylko przepisow ustawy bez potrzeby odwotywania sie w tym
celu do unormowan zawartych w rozporzadzeniach. Zamieszczenie w ustawie ogolnikowo
ujetych ograniczen wolnosci konstytucyjnych przy jednoczesnym udzieleniu upowaznienia do
wypetnienia treSci tych regulacji w drodze rozporzgdzenia narusza konstytucyjng zasade
wytacznosci ustawy w sferze praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

Powyzsze uwagi Trybunatu Konstytucyjnego odnoszg sie takze do warunkdéw
wykonywania projektéw klasyfikacji gruntéw, w szczego6lnosci do precyzyjnego okreslenia
wymogéw dotyczacych kwalifikacji niezbednych dla wykonywania takich czynnosci. Skoro
bowiem ustawodawca dostrzega potrzebe zapewnienia prawidtowego merytorycznego poziomu
wykonywania gleboznawczej klasyfikacji gruntéw, to oznacza, ze nie kazdy moze to zadanie

wykonywac na poziomie gwarantujagcym jego merytoryczng prawidtowosc.



Tymczasem ustawodawca nie tylko nie zawart w ustawie - Prawo geodezyjne i
kartograficzne odrebnej regulacji, w ktérej okresSlone zostatyby kwalifikacje dla oséb
ubiegajacych sie o uprawnienie do wykonywania klasyfikacji gruntow na prawidtowym
poziomie merytorycznym, ale ograniczyt sie do sformutowania w akcie wykonawczym do tej
ustawy wymogu posiadania przez ,,klasyfikatora” upowaznienia od wasciwego starosty. Taka
sytuacja - w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - jest nie do zaakceptowania z punktu
widzenia nie tylko art. 92 Konstytucji RP, ale takze budzi watpliwo$¢ z punktu widzenia art.
65 ust. 1 Konstytucji RP. Adresaci ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne nie sg w stanie
okresli¢ na podstawie jej przepisow, jakie wymagania kwalifikacyjne musza spetnic¢, aby
uzyska¢ uprawnienie do wykonywania projektow gleboznawczej klasyfikacji gruntow. Brak
jakiejkolwiek regulacji w Prawie geodezyjnym i kartograficznym dotyczacej wymagan
kwalifikacyjnych dla oséb ubiegajacych sie o uprawnienie do wykonywania klasyfikacji
gruntdw pozostaje w razacej sprzecznosci z wymogami konstytucyjnymi dotyczacymi
ingerencji w sfere praw i wolno$ci konstytucyjnych.

Wymaga rowniez podkre$lenia, ze jak wynika ze stenogramu posiedzenia Komisji
Nadzwyczajnej do rozpatrywania projektow ustaw deregulacyjnych Nr 6 z dnia 24 stycznia
2013 r. (Biuletyn Nr 1425/VIl), w trakcie prac nad ustawg o zmianie ustaw regulujgcych
wykonywanie niektorych zawoddéw (druk Nr 806) wskazywano na konieczno$¢ uzupetnienia
zapiséw ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne o szczegdtowe uregulowania dotyczgce
wykonywania zawodu ,,klasyfikatora”. Propozycje te nie zostaty jednak uwzglednione, z uwagi
na planowang deregulacje zawodow.

Podsumowujgc powyzszg argumentacje chciatbym podkres$li¢ raz jeszcze, iz w ocenie
Rzecznika niezbedne jest wustawowe uregulowanie statusu klasyfikatorow gruntow
i zapewnienie przez tg regulacje odpowiedniego poziomu kwalifikacji wymaganego dla
uzyskania uprawnien do wykonywania tego zawodu.

Dlatego tez, dziatajagc podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.),
uprzejmie zwracam sie do Pana Ministra o podjecie stosownych dziatan legislacyjnych

zmierzajacych do uregulowania przedstawionego problemu.
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