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WYBRANE ZAGADNIENIA

Abstrakt: Artykut 12b ustawy z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficzne regu-
luje procedurg przyjecia wynikow prac geodezyjnych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kar-
tograficznego. Jej efektem moze by¢ przyjegcie opracowan do zasobu w formie czynnosci material-
no-technicznej lub odmowa przyj¢cia wynikéw prac do zasobu w formie decyzji administracyjne;.
Taka konstrukcja normatywna wywotuje liczne problemy w praktyce stosowania prawa, zwigzane
miedzy innymi z dopuszczalno$cia stosowania przepisow k.p.a., wszczgciem postepowania admini-
stracyjnego, przedmiotem sprawy administracyjnej czy tez rodzajami rozstrzygnig¢ organu odwo-
tawczego. Autor podejmuje probe odpowiedzi na zasadnicze pytania, z ktorymi na co dzien musza
mierzy¢ si¢ organy Shuzby Geodezyjnej i Kartograficzne;j.

Stowa kluczowe: weryfikacja prac geodezyjnych i kartograficznych, protokét weryfikacji, postepo-
wanie administracyjne, czynnosci materialno-techniczne, decyzja administracyjna

Dnia 12 lipca 2014 roku' do ustawy z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geo-
dezyjne i kartograficzne? dodano art. 12b regulujacy tryb postepowania w sprawie
przyjecia do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego wynikow zgto-
szonych prac geodezyjnych. Jego ostatnia (szosta juz z kolei) nowelizacja3, ktora
weszta w zycie 31 lipca 2020 roku, nadata aktualny ksztalt normatywny instytucji
prawnej, ktorg statuuje rzeczony przepis. Wydaje si¢, ze miato to by¢ remedium na
liczne problemy, ktore ujawniaty si¢ w dziatalnosci organow Shuzby Geodezyjnej

! Dzien wejscia w zycie ustawy z dnia 5 czerwca 2014 roku o zmianie ustawy — Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne oraz ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
z2014 r. poz. 897.

2 Dz.U. z 2020 r. poz. 276 ze zm. (dalej: p.g.k.).

3 Nowelizacji dokonano ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 roku o zmianie ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 782.
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i Kartograficznej przy okazji jego stosowania, ktérych dowodem istnienia jest sto-
sunkowo bogate orzecznictwo sadow administracyjnych zapadie na jego kanwie.
Ramy opracowania przesadzily jednak o koniecznosci okrojenia prowadzonych
rozwazan do wybranych zagadnien zwigzanych z podjeta tematyka — przede
wszystkim tych, ktore nie zostaty dotychczas podjete w literaturze przedmiotu lub
tez sposob ich ujecia daje podstawy do formulowania stanowisk polemicznych.

Ustawodawca naktada na wykonawce prac geodezyjnych obowiazek zglo-
szenia ich wynikéw wilasciwym organom Stuzby Geodezyjnej i Kartograficz-
nej. Celem przekazania wynikow zgtoszonych uprzednio prac jest ich weryfi-
kacja pod wzgledem zgodnosci z obowiazujacymi przepisami prawa z zakresu
geodezji i kartografii oraz spojnosci przekazywanych zbiorow danych, o ktorych
mowa w art. 12a ust. 1 pkt 1 p.g.k., z prowadzonymi przez ten organ bazami
danych. Organy zobligowane sa dokona¢ weryfikacji niezwtocznie, w wypadku
za$ prac, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1 pkt 3 p.g.k., termin ten zalezny jest od
powierzchni obszaru objetego zgtoszeniem prac: (do 1 ha — nie pdzniej niz w ter-
minie siedmiu dni roboczych; powyzej 1 ha do 10 ha — nie p6zniej niz w terminie
dziesieciu dni roboczych; powyzej 10 ha — nie p6zniej niz w terminie dwudziestu
dni roboczych od dnia otrzymania przez organ Stuzby Geodezyjnej i Kartograficz-
nej zawiadomienia o przekazaniu wynikow zgloszonych prac).

Wynik weryfikacji (pozytywny albo negatywny) uwzgledniony zostaje
w protokole, o czym informuje si¢ wykonawce za pomoca srodkow komunikacji
elektronicznej nie pdzniej niz w dniu roboczym nastepujagcym po dniu jego spo-
rzadzenia. Dalsze czynno$ci organu zalezne sg od rezultatu weryfikacji. Jesli ten
jest pozytywny, organ przyjmuje wyniki zgloszonych prac do panstwowego zaso-
bu geodezyjnego i kartograficznego w drodze czynno$ci materialno-technicznej®.
Negatywny wynik weryfikacji oznacza konieczno$¢ zwrotu wykonawcy prac geo-
dezyjnych, przekazanych przez niego wynikdéw zgloszonych prac oraz doreczenia
mu protokotu weryfikacji, zawierajacego opis stwierdzonych uchybien i niepra-
widlowosci. Wymaga sig, aby byt on przedstawiony w sposob jasny, czytelny
i zrozumiaty, przede wszystkim za$ powinien wskazywa¢ konkretne przyczyny
uzasadniajace zwrot dokumentacji, aby umozliwi¢ wykonawcy rzeczowe ustosun-
kowanie si¢ do przedstawionych zarzutéw i da¢ szans¢ na usunigcie stwierdzo-
nych nieprawidtowosci®. Od tego momentu przebieg postgpowania zalezny jest od
stanowiska zajetego przez wykonawce. Ma on prawo ustosunkowac si¢ na pismie
do wynikow weryfikacji w terminie czternastu dni od dnia otrzymania protokotu.
Zwrot, o ktorym mowa, powinien zatem nastapi¢ w sposob umozliwiajacy orga-
nowi ustalenie jego daty®.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika 2018 .,
I SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 20 kwietnia 2017 r.,
III SA/Gd 156/17, LEX nr 2285870.

6 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r.,
III SA/Kr 987/19, LEX nr 2764722.
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W wypadku uznania wadliwosci stwierdzonych w protokole wykonawca,
w terminie trzech miesiecy od dnia otrzymania protokotu, przekazuje do organu
Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej poprawione wyniki zgloszonych prac geode-
zyjnych wraz z zawiadomieniem o ich przekazaniu. Jezeli odpowiadaja one wymo-
gom prawnym, organ wydaje kolejny protokot, tym razem z pozytywna weryfika-
cja. Zaden przepis nie daje podstawy do przyjecia danych i materiatow do zasobu,
ktére w jakimkolwiek aspekcie pozostaja w kolizji z obowigzujacymi w geodezji
i kartografii przepisami prawa, a to moze by¢ stwierdzone wyltacznie w protokole’.

Bezskuteczny uptyw trzymiesiecznego terminu skutkuje uznaniem prac za
zaniechane. W tej sytuacji ponowne podjecie zaniechanych prac wymaga doko-
nania nowego zgloszenia. Wskazany termin moze zosta¢ jednak przywrocony.
Stosuje si¢ tu przepisy art. 58 oraz 59 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Ko-
deks postepowania administracyjnego®. Ustawodawca wzbogaca jednak kodekso-
we przestanki przywrocenia terminu przyjmujac, ze jest ono dopuszczalne jedynie
w ,,8zczegolnie uzasadnionych przypadkach”.

Jezeli wykonawca negatywnie ustosunkuje si¢ do sporzagdzonego przez organ
protokotu weryfikacji, a organ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy, wydaje de-
cyzje administracyjna o odmowie przyjecia do panstwowego zasobu geodezyjne-
go i kartograficznego wynikow zgloszonych prac geodezyjnych, ktérej podstawe
prawng stanowi norma art. 12b ust. 8 p.g.k.

Jak wida¢, postepowanie w przedmiocie przyjecia wynikow prac geodezyj-
nych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego moze zakonczy¢
si¢ na trzy sposoby:

1. przyjeciem wynikéw prac geodezyjnych do zasobu w drodze czynnosci
materialno-technicznej, gdy wyniki prac zostaly pozytywnie zweryfikowane
w protokole organu Stuzby Geodezyjnej i Kartograficzne;j;

2. decyzja administracyjna o odmowie przyjecia do zasobu wynikow prac
geodezyjnych w sytuacji, gdy wykonawca w terminie czternastu dni od dnia otrzy-
mania negatywnego protokotu weryfikacji, ustosunkuje si¢ pisemnie do jej wyni-
koéw, organ za$ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy;

3. nieprzyjeciem wynikow prac geodezyjnych do zasobu w przypadku wyda-
nia negatywnego protokotu weryfikacji i braku pisemnego stanowiska wykonaw-
cy w tym zakresie albo przedstawienia tego stanowiska po uplywie ustawowego,
czternastodniowego terminu®.

Problemow praktycznych nie sprawia zasadniczo pierwsza sytuacja. Regula-
cja normatywna dotyczaca dwodch pozostatych, wywoluje watpliwosci interpre-
tacyjne. Zwroci¢ nalezy uwage na zroznicowanie formy prawnej rozstrzygniecia

7 G. Lang, [w:] Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz, red. J. Lang et al., Warszawa
2018, s. 211-212.

8 Dz.U. 22020 r. poz. 256.

9 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 maja
2017 r., I SA/Go 221/17, LEX nr 2299581.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



126 PIOTR JANIAK

organu w zalezno$ci od rezultatu postgpowania w przedmiocie przyjecia wynikow
prac geodezyjnych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.
Rozstrzygniecie pozytywne dla wykonawcy nastepuje w formie czynno$ci mate-
rialno-technicznej, forma za$ decyzji administracyjnej dotyczy sytuacji, w ktorej
organ odmawia przyjecia wynikow zgtoszonych prac do zasobu. Przyjeta kon-
strukcja jest przyktadem coraz cze$ciej spotykanych w regulacjach administra-
cyjnego prawa materialnego rozwigzan, w ktorych autorytatywna konkretyzacja
normy prawnej w zakresie uprawnien jednostki jest wynikiem czynno$ci mate-
rialnoprawnej jednostki, a wtadztwo administracyjne organu jest ograniczone do
kontroli zgodnosci z prawem tejze czynnosci. Ocena czynnosci jednostki nastgpu-
je poza postepowaniem administracyjnym, cho¢ jej wynik moze skutkowa¢ pod-
jeciem decyzji administracyjnej'?.

Za nietrafne nalezy uznaé stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Krakowie, wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 15 pazdziernika 2019
roku!!, jakoby regulacja postepowania dotyczacego przyjecia zbioréw danych
i innych materialéw do zasobu geodezyjnego i kartograficznego, zawarta w art.
12b p.g.k., wylaczata zastosowanie przepisow k.p.a. Poglad ten jest wadliwy, bo-
wiem procedura uregulowana w art. 12b ust. 1 pkt 1-7 p.g.k. w Zaden sposoéb nie
zostata objeta zakresem mocy obowigzujacej kodeksu. Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a.
normuje on ,,postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych
do wiasciwosci tych organdw sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco”. Przepis ten wymaga
dla zastosowania regulacji kodeksowej kumulatywnej realizacji czterech warun-
kéw: 1. postepowanie w sprawie bedzie prowadzi¢ organ administracji publicznej;
2. sprawa pozostaje we wlasciwosci tego organu; 3. sprawa ma charakter indy-
widualny; 4. przepisy daja podstawe do rozstrzygniecia sprawy poprzez wydanie
decyzji administracyjne;j!2.

Cho¢ sprawa przyjecia wynikdéw prac geodezyjnych do zasobu jest procedo-
wana przed organem administracji publicznej, nalezy do jego wlasciwosci oraz ma
charakter sprawy indywidualnej, to dla jej rozstrzygniecia nie zastrzezono formy
decyzji administracyjne;j. Jak juz wskazano, forma ta jest przewidziana wytacznie
na wypadek odmowy przyjecia wynikow prac do zasobu w konsekwencji nie-
uwzglednienia przez organ stanowiska wykonawcy, wniesionego wobec protoko-
hu weryfikacji. Zatem tylko w tej szczegdlnej sytuacji mamy do czynienia z po-
stepowaniem administracyjnym, o ktéorym mowa w k.p.a. W tym postepowaniu

10 Zob. B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wiadztwo administracyjne, [w:] Wspétcze-
sne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Jackowi M. Langowi, red. J. Jagielski et al., Warszawa 2009, s. 23-35.

11 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 15 pazdziernika
2019 r., ITI SA/Kr 862/19, LEX nr 27342609.

12 J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak), [w:] Postepowanie administracyjne i sgdowoad-
ministracyjne, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2020, s. 120—121.
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regulacje kodeksowe stosowane sa — wbrew twierdzeniom sgdu — w petnym
zakresie, bowiem art. 12b ust. 1-7¢ p.g.k. swa regulacja obejmuje czynnos$ci po-
przedzajgce wszczecie postepowania administracyjnego!3, a art. 12b ust. 8 p.g.k.
jest przepisem prawa materialnego stanowigcym podstawe rozstrzygniecia. Prze-
pisow tych w zadnym razie nie mozna zatem traktowac w charakterze lex specialis
w stosunku do regulacji kodeksowe;.

Uznanie, ze odmowa przyjecia prac do zasobu nastepuje w formie decyzji
administracyjnej wydawanej w postgpowaniu administracyjnym, niesie z sobg ko-
nieczno$¢ przesadzenia kilku kluczowych kwestii. Pierwsza z nich jest data wszcze-
cia postepowania, o ktorym mowa. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze wszczecie
rzeczonego postepowania nastepuje na zasadzie oficjalnosci (,,z urzedu™)'4. Warun-
kiem sine qua non wszczecia postgpowania jest przedlozenie przez wykonawce,
W ustawowym terminie, negatywnego stanowiska wobec otrzymanego protoko-
hu weryfikacji. Jako sporna jawi si¢ okoliczno$¢ uzaleznienia wszczecia postepo-
wania od zachowania przez wykonawce pisemnej formy ustosunkowania si¢ do
protokotu weryfikacji. Zasadniczo uznaje si¢, ze nieprzedtozenie w wyznaczonym
terminie pisemnego stanowiska przez wykonawce skutkuje nieprzyjeciem wyni-
koéw prac geodezyjnych do zasobu, bez wydawania w tym zakresie jakiejkolwiek
decyzji. Decyzja administracyjna jest wydawana wowczas, gdy wykonawca usto-
sunkowat si¢ na pismie do wynikow weryfikacji, za§ organ nie uwzglednil tego
stanowiska. Pisemne ustosunkowanie si¢ wykonawcy do stwierdzonych protoko-
tem brakow i nieprawidtowosci w przekazanych przez niego opracowaniach jest
warunkiem dalszego procedowania organu w sprawie, jak rowniez wydania de-
cyzji 0 odmowie przyjecia do zasobu opracowan wykonawcy!. Zgodnie z innym
zapatrywaniem za co najmniej dyskusyjne nalezy uzna¢ uzaleznianie wydania
decyzji, o ktorej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., od pisemnego ustosunkowania si¢
do wynikow weryfikacji. Wskazany przepis takiego warunku nie zawiera, nie jest
sformutowany na przyktad: ,,jezeli organ nie uwzgledni pisemnego stanowiska
wykonawcy” lub ,,jezeli organ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy wyrazone-
g0 na pismie”, a stanowi jedynie o nieuwzglednieniu ,,stanowiska wykonawcy”.
Oznacza to, ze stanowisko wykonawcy moze by¢ wyrazone w dowolnej formie,
w tym w formie ponownego przestania zbioréw danych lub innych materiatow,
czy tez czg$ciowego ich uzupetnienial®.

13 Na temat znaczenia pojecia ,,postepowanie administracyjne” zob. B. Adamiak, Pojecie
postepowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postegpowania administracyjnego: na 50-lecie
K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 15-21.

14 Tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19,
LEX nr 3064825.

15 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika
2018 r., Il SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

16 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 15 pazdziernika
2019 r., Il SA/Kr 862/19, LEX nr 2734269.
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Trudno zgodzi¢ si¢ z drugim z zaprezentowanych stanowisk. Norme art. 12b
ust. 8 p.g.k. nalezy wyklada¢ w kontekscie catosciowej regulacji art. 12b p.g.k.
W ust. 7 ustawodawca wyraznie wskazuje na pisemng forme stanowiska wyko-
nawcy, w ust. 8 za$ odnosi si¢ do nieuwzglednienia tego stanowiska.

Uzaleznienie dopuszczalno$ci wszczecia postgpowania administracyjne-
go w sprawie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu od przedtoze-
nia pisemnego stanowiska wykonawcy w ustawowym terminie skutkuje uzna-
niem, ze stanowisko wykonawcy do wynikéw weryfikacji przedtozone organowi
z uchybieniem terminu skutkuje koniecznos$cia wydania postanowienia o odmo-
wie wszczgcia postepowania na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. Odmowa wszczecia
postepowania nastapi takze, gdy wykonawca prac w terminie czternastu dni od
doreczenia mu negatywnego protokotu weryfikacji ponownie zlozy swoje opraco-
wanie, bez usuniecia stwierdzonych brakow i nieprawidtowosci!”.

Organ powinien poinformowac stron¢ o wszczeciu postepowania administra-
cyjnego dopiero wowczas, gdy po ztozeniu przez wykonawce pisemnego stano-
wiska, przebieg postepowania orientuje si¢ na wydanie decyzji administracyjnej'®.
Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze cho¢ przepisy k.p.a. nie reguluja daty wszczecia
postepowania z urzgdu, to w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze ,,za date takg mozna
uznaé dzien pierwszej czynnosci urzedowej dokonanej w sprawie, ktorej poste-
powanie dotyczy, przez organ do tego uprawniony, dziatajacy w granicach przy-
stugujacych mu kompetencji, pod warunkiem, ze o czynnosci tej powiadomiono
strong”!?. Pierwszg czynno$cig jest zawiadomienie o wszczeciu postepowania
(art. 61 § 4 k.p.a.)?0. Ustalenie daty wszczecia postepowania jest istotne z punktu
widzenia rozpoczgcia biegu terminu zalatwienia sprawy. Jak wskazat Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 lutego 2019 roku?!, termin do wydania
decyzji, o ktorej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., biegnie od dnia przekazania orga-
nowi stanowiska wykonawcy do weryfikacji dokumentéw geodezyjnych.

Uznanie za zasadne takiego pogladu §wiadczyloby o osobliwosci tegoz po-
stepowania, bowiem jego wszczecie nastepowatoby (wbrew ogolnej regule) nie
z momentem dorgczenia stronie zawiadomienia o wszczeciu, lecz — jak wskazano
— z momentem przedlozenia organowi stanowiska wykonawcy, co przypomina
regute wynikajaca z tredci art. 61 § 3 k.p.a., ktory za date wszczgcia postepowania
administracyjnego uznaje dzien dorgczenia zadania organowi administracji pu-

17 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
25 maja 2017 r., I SA/Go 221/17, LEX nr 2299581.

18 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika 2018 r.,
1T SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

19 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 1981 r.,
SA 654/81, LEX nr 9607.

20 B. Adamiak, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 378.

21 TOSK 434/17, LEX nr 2653600.
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blicznej. Przepis ten odnosi si¢ jednakze wytacznie do postgpowan wszczynanych
na zasadzie skargowosci.

Cho¢ wskazane stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego chroni inte-
resy wykonawcy, skracajac przewidziany dla organu termin zatatwienia sprawy, to
wydaje sie, ze nie znajduje ono podstaw normatywnych. Jego akceptacja oznacza-
laby, Zze od doreczenia organowi stanowiska wykonawcy toczy si¢ postepowanie
administracyjne. Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze organ moze uzna¢ stanowisko
wykonawcy i przyja¢ materialy do zasobu w formie czynno$ci materialno-tech-
nicznej, ktora nie jest przeciez podejmowana w postgpowaniu administracyjnym.
Czynno$ci organu nakierowane na weryfikacje prawidtowosci stanowiska wyko-
nawcy, w zaleznos$ci od ich rezultatu, musialyby by¢ uznawane raz za podejmo-
wane w toku postgpowania administracyjnego (gdy ich efektem bedzie nieuznanie
stanowiska wykonawcy), innym razem za dokonywane poza ramami postepowa-
nia administracyjnego (wowczas gdy organ, uwzgledniajac stanowisko wykonaw-
cy, zdecyduje o przyjeciu materialdow do zasobu).

Kolejnym stadium postepowania administracyjnego jest ustalenie stanu fak-
tycznego na potrzeby rozstrzygnigcia sprawy. Rozeznanie zakresu postepowania
wyjasniajacego ma podstawowe znaczenie dla oceny dochowania przez organ wy-
mogoéw wynikajacych z zasady prawdy obiektywnej (art. 7 in media k.p.a.). O za-
kresie postgpowania dowodowego przesadza norma prawa materialnego, ktorej
autorytatywna konkretyzacja jest przedmiotem postepowania administracyjnego.
Przestanka wydania decyzji o odmowie przyjecia wynikdéw prac geodezyjnych
do zasobu jest nieuwzglednienie przez organ stanowiska wykonawcy prac geode-
zyjnych wobec negatywnego protokolu weryfikacji (art. 12b ust. 8 p.g.k.). Cho¢
mogtoby si¢ z pozoru wydawac, ze akceptacja przez organ stanowiska wykonaw-
cy wobec protokotu tworzy kazdorazowo przeszkode w wydaniu decyzji o odmo-
wie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu, tak nie jest. Postepowanie
wyjasniajagce nie moze ogranicza¢ si¢ wytacznie do oceny zasadnosci zastrze-
zen wykonawcy wzgledem protokotu, lecz do calosci przedtozonej przez strone
postepowania dokumentacji geodezyjnej??. Przesgdza to o koniecznos$ci rozwaze-
nia przez organ, czy nie zachodza inne niz zawarte w protokole weryfikacji uchy-
bienia, ktére — cho¢ powinny — nie znalazly si¢ w tym protokole. W zwiagzku
z tym za nietrafny nalezy uzna¢ poglad D. Felcenlobena, jakoby granice postepo-
wania administracyjnego, wszczgtego w trybie art. 12b ust. 8 p.g.k., wyznaczata
tre$¢ negatywnego protokotu weryfikacji, jak rowniez uzgodnien w tym zakresie
dokonanych z wykonawcg prac, w trybie art. 12b ust. 7 p.g.k.2?> Przedmiotem po-
stepowania administracyjnego nie jest kontrola zasadnos$ci ujetych w protokole,

22 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 12 stycznia 2017 r.,
I SA/Sz 1179/16, LEX nr 2201962; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 2 lutego 2017 r., Il SA/Sz 1178/16, LEX nr 2240795.

23 D. Felcenloben, Weryfikacja prac geodezyjnych i kartograficznych, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2017, nr 1-2, s. 153.
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a podwazanych przez wykonawce uchybien i nieprawidlowosci, jakimi zdaniem
organu majg by¢ obarczone wykonane prace, lecz ocena dopuszczalnosci przyje-
cia ich wynikéw do zasobu?*.

W orzecznictwie nie ma jednolito$ci, gdy idzie o wyznaczenie konsekwencji
prawnych uznania wynikow prac geodezyjnych za wadliwe z innych przyczyn niz
dostrzezone w sporzadzonym na etapie przedprocesowym protokole weryfikacji.
Spotka¢ mozna stanowisko, zgodnie z ktorym tre$¢ protokotu weryfikacji ma dla
wykonawcy prac geodezyjnych charakter gwarancyjny. Tylko w zakresie wyarty-
kulowanych w jego tresci nieprawidtowosci, wykonawca prac geodezyjnych ma
prawo ustosunkowac¢ si¢ do wynikoéw weryfikacji. Dostrzezenie w toku postepo-
wania nowych wadliwos$ci, naklada na organy stuzby geodezyjnej i kartograficz-
nej obowiazek ponowienia weryfikacji, a zatem sporzadzenia kolejnego protokotu
weryfikacji, ktorego tres¢ obejmowalaby niedostrzezone wczesniej wadliwosci.
Obowiagzkiem organu jest zapewnienie wykonawcy prac mozliwosci odniesienia
sie do nowych wynikow procedury weryfikacyjnej?. Przyczyng odmowy przyje-
cia wynikoéw prac geodezyjnych do zasobu nie moga by¢ takie wadliwosci tych
prac, wobec ktorych strona nie moze wyrazi¢ swojego stanowiska w trybie art. 12b
ust. 7 p.g.k.26 Jak wida¢, przytoczony poglad przewiduje obowigzek ponowienia
weryfikacji nawet wowczas, gdy organ z urzedu powezmie zastrzezenia co do
prawidtowosci zgloszonych prac, ktore nie zostaty ujete w protokole.

Stanowisko to nie jest akceptowane bez zastrzezen. W niektorych judykatach
odmawia si¢ organowi prawa do ponownej weryfikacji wynikow prac, nawet po
otrzymaniu pisemnego stanowiska wykonawcy. Ocena przedstawionych przez
wykonawce argumentow ma bowiem nastepowac w uzasadnieniu decyzji, o kto-
rej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k. Powtdrna weryfikacja ma by¢ mozliwa, jedynie
gdy wykonawca przekaze nowe, uzupethione dane lub materialy bedace wynikami
prac geodezyjnych. Wykonawca moze wszakze ustosunkowac si¢ do protokotu
negatywnej weryfikacji jego prac, a w ramach tego moze skorygowac przedtozony
operat. Ich weryfikacja nie jest wowczas ,,powtorng”, lecz pierwsza?’. W prze-
ciwnym razie uznanie, ze przedlozone materiaty nadal zawieraja btedy, obliguje
organ do wydania negatywnej decyzji w zakresie przyjecia danych do zasobu.
Brak w ustawie podstaw ku temu, aby przyznac¢ organowi kompetencje do wielo-
krotnej weryfikacji az do czasu, gdy przedkladane dane i materialy beda spetniac
wszystkie wymogi konieczne do przyjecia ich do zasobu. Takie dziatania nalezy

24 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 13 wrzesénia 2018 r.,
11 SA/Sz 484/18.

25 Tak wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 6 lutego 2020 r.,
IIT SA/Lu 366/19, LEX nr 2848023.

26 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika
2018 r., Il SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

27 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
1T SA/Ke 207/18, LEX nr 2500655.
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traktowa¢ jako uchylanie si¢ od ustawowego obowigzku wydania decyzji?®. Do-
datkowo, wielokrotne kierowanie do wykonawcow prac geodezyjnych negatyw-
nych protokotéw weryfikacji dotyczacych tej samej pracy, moze by¢ postrzegane
jako majace na celu uniknigcie przez organ merytorycznej kontroli jego stanowi-
ska?. Za takim poglagdem (zdaniem jego zwolennikéw) ma przemawia¢ nie tylko
wykladania jezykowa omawianych przepisow, lecz takze wyktadnia funkcjonal-
na — celem wprowadzonej regulacji ma by¢ bowiem umozliwienie wykonaw-
cy zainicjowania jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego, a nastepnie
postgpowania sadowoadministracyjnego, zmierzajacych do zbadania legalno$ci
stanowiska organu orzekajacego w pierwszej instancji. Ponadto przyjecie odmien-
nego zapatrywania ma pozostawac¢ w sprzeczno$ci nie tylko z zasada szybkosci
postepowania, lecz takze prawidtami logiki.

Troska o interesy wykonawcy oraz prawidtowo$¢ danych zasobu przema-
wia za akceptacja pierwszego z zaprezentowanych stanowisk. Zgodzi¢ nalezy si¢
w peni ze stwierdzeniem, ze przepisy art. 12b ust. 1-8 p.g.k. maja charakter gwa-
rancyjny w zakresie uprawnienia wykonawcy prac geodezyjnych do ustosunko-
wania si¢ do wynikdéw weryfikacji, niezaleznie od etapu postgpowania w sprawie
przyjecia wynikow zgtoszonych prac do zasobu. Wadliwo$¢ protokotu weryfika-
cyjnego nie moze prowadzi¢ ani do przyjecia do zasobu wadliwej pracy geodezyj-
nej, ani tez do pozbawienia jej wykonawcy uprawnienia do ustosunkowania si¢ do
wynikow weryfikacji3!. Co wiecej, wskazana interpretacja odpowiada ustawowej
przestance wydania decyzji opartej na normie art. 12b ust. 8 p.g.k. Jest nia nie-
uwzglednienie stanowiska wykonawcy prac geodezyjnych. Uznanie, ze uwzgled-
nienie stanowiska wykonawcy wobec pierwotnego protokotu weryfikacji, przy
jednoczesnym dostrzezeniu przez organ innych wadliwo$ci wykonanych prac,
nieujetych w protokole, do ktérych wykonawca nie moglby sie odnie$¢, miatoby
wystarczajaco uzasadnia¢ wydanie decyzji o odmowie przyjecia do zasobu wy-
nikéw prac geodezyjnych, wydaje si¢ pozostawac w kolizji z brzmieniem normy
art. 12b ust. 8 p.g.k. Obawa, ze powtdrna weryfikacja prac godzi w interesy ich
wykonawcy, nie wydaje si¢ zasadna. Ten, jesli nie podziela nowych zastrzezen
organu, moze bez trudu doprowadzi¢ do wydania decyzji przedktadajac polemike
z jego stanowiskiem. Jesli jednak podzieli ocene organu co do wadliwosci przed-
lozonych wynikoéw prac, ma szansg¢ na ich korekte. Taka interpretacja chroni wy-
konawce prac, dajac mu mozliwo$¢ zapobiezenia negatywnemu rozstrzygnieciu

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2019 r., I OSK 434/17, LEX
nr 2653600.

29 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 wrze$nia 2018 r.,
II SA/Wr 411/18, LEX nr 2571201.

30 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 24 listopada 2016 r.,
1T SA/Lu 908/16, LEX nr 2231651.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19, LEX
nr 3064825.
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jego sprawy, nie wytaczajac jednoczesnie mozliwosci poszukiwania ochrony jego
interesow na drodze administracyjnego toku instancji, a nastepnie sadowoadmini-
stracyjnej kontroli decyz;ji.

Decyzja o odmowie przyjecia wynikow prac do zasobu moze zosta¢ pod-
dana kontroli instancyjnej. Z zasady dwuinstancyjnosci, majacej konstytucyjne
(art. 78 Konstytucji RP32) i ustawowe (art. 15 k.p.a.) umocowanie, wynika prawo
jednostki do odwolania od decyzji. Przedmiotem postgpowania odwotawczego
jest ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy rozstrzygnietej decyzja orga-
nu pierwszej instancji’3. Podstawg rozpoznania sprawy jest material dowodowy
zgromadzony w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym. Podlega on ocenie organu
odwotawczego, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej i swobodnej oceny dowo-
dow. Jezeli zostanie stwierdzone, ze stan faktyczny nie zostat w petni ustalony,
organ drugiej instancji zobowiazany jest, zgodnie z art. 136 k.p.a., przeprowadzi¢
uzupehiajgce postepowanie dowodowe3*.

Organ odwolawczy rozpatrujacy odwotanie od decyzji, ktorej materialno-
prawng podstawe stanowi art. 12b ust. 8 p.g.k., zobowigzany jest rozwazy¢, czy
przedtozone przez wykonawce wyniki prac spetniaja ustawowe kryteria przyjecia
ich do zasobu. W wyroku z dnia 20 kwietnia 2017 roku, Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Gdansku trafhie wskazal, ze

Organ odwotawczy musi mie¢ przy tym na uwadze, ze postgpowanie wyjasniajace prowadzone
w ramach postgpowania okre§lonego w art. 12b ust. 1 u.p.g.k. nie moze ograniczaé si¢ wylacz-
nie do analizy zarzucanych wykonawcy uchybien i nieprawidtowosci stwierdzonych w protokole
weryfikacji (ktory sporzadza organ pierwszej instancji). Swym zakresem postgpowanie to winno
objac catoksztalt zgromadzonej dokumentacji a takze obejmowac zasadno$¢ podstaw nieuwzgled-
nienia stanowiska strony wzgledem negatywnego wyniku weryfikacji, gdyz — jak wskazano
powyzej — nieuwzglednienie stanowiska strony ustosunkowujacej si¢ do negatywnego wyni-
ku weryfikacji jest wylacznym determinantem decyzji administracyjnej, majacej swa podstawe
w art. 12b ust. 8 u.p.g.k.’

Dostrzezenie w toku postepowania odwotawczego dalszych wadliwosci zgto-
szonej pracy obliguje organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej do ponowienia
weryfikacji, co wigze si¢ z obowigzkiem sporzadzenia kolejnego protokotu wery-
fikacji obejmujacego niedostrzezone wczesniej wadliwosci. Wykonawcy nalezy
zagwarantowa¢ prawo odniesienia si¢ do nowych wynikow procedury weryfika-
cyjnej’®. Przyjmuje sie, ze mozliwo$¢ uwzglednienia przez organ odwolawczy

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

33 B. Adamiak, [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 5. Weryfikacja
rozstrzygniec w postgpowaniu administracyjnym ogolnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 182.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego — Osro-
dek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 26 sierpnia 1988 r., sygn. akt SA/Wr 773/87, OSP 1990, s. 756.

35 111 SA/Gd 156/17, LEX nr 2285870.

36 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19, LEX
nr 3064825.
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dodatkowych uchybien kontrolowanego operatu nie stoi w sprzecznosci z zasada
dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego®’.

Organ odwolawczy moze nie podzieli¢ stanowiska strony postepowania
0 bezzasadno$ci odmowy przyjecia wynikoéw prac do zasobu. Przyczyna tego
moga by¢ takze te ich wadliwosci, ktore nie zostaty wyartykulowane w protokole
weryfikacji sporzadzonym przez organ pierwszej instancji. Wtasciwa reakcja or-
ganu drugiej instancji jest tu utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji na podstawie
art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. Problematyczna jest natomiast tre$¢ decyzji organu odwo-
lawczego w konsekwencji uznania, ze wyniki prac spetniaja kryteria przyjecia ich
do zasobu. Zrodlem watpliwosci jest fakt, ze w art. 12b p.g.k. ustawodawca roz-
nicuje forme rozstrzygniecia sprawy w zaleznosci od tego, czy jest ono pozytyw-
ne czy negatywne dla wykonawcy. Jak wielokrotnie podkreslano, forme decyzji
zastrzezono dla odmowy przyjecia wynikéw prac do zasobu. Okoliczno$¢ ta nie
stoi czasem na przeszkodzie wywodzeniu, ze organ odwotawczy, uwzgledniajac
odwotanie od decyzji, o ktérej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., moze uchyli¢ zaskar-
zona decyzje¢ i rozstrzygnac sprawe co do jej istoty w oparciu o norme art. 138 § 1
pkt 2 k.p.a.® Zdaniem M. Wolanina, cho¢ w art. 12b ust. 4 p.g.k. za podstawe do
przyjecia zbioréw danych lub innych materiatéw do panstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego uznano pozytywny wynik weryfikacji, to systematyka
tresci catego art. 12b p.g.k. wskazuje, ze powotane stwierdzenie dotyczy wytacz-
nie formy dziatania organu pierwszej instancji, prowadzacego zasob, gdy juz na
tym etapie wynik weryfikacji opracowan ztozonych przez wykonawce bedzie po-
zytywny. Dalsza tre$¢ omawianego przepisu okresla procedure stosowang w przy-
padku negatywnego wyniku weryfikacji opracowan wykonawcy, ktéra konczy sie
decyzja organu pierwszej instancji, gdy organ ten nie uwzgledni pisemnego stano-
wiska wykonawcy wobec tej weryfikacji. Brakuje zatem, w ocenie autora, dosta-
tecznych podstaw do twierdzenia, jakoby organ odwotawczy nie byt uprawniony
do zastosowania art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. w cze$ci dotyczacej uchylenia decyzji
organu pierwszej instancji i merytorycznego rozstrzygniecia przedmiotu sprawy,
ktorym jest ocena dopuszczalno$ci przyjecia opracowan wykonawcy do zasobu®®.

Przedstawiony poglad nie wydaje si¢ trafny. Trudno przyjaé, ze jedna czyn-
nos$¢, jaka jest przyjecie wynikow prac do zasobu, raz przybiera formg¢ czynnos$ci
materialno-technicznej, innym za$ razem forme decyzji administracyjnej w za-
leznos$ci od etapu postepowania w sprawie przyjecia materialdow do zasobu, na
ktorym dochodzi do jej podjecia. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca expressis

37 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 13 lutego 2018 r.,
II SA/Rz 1325/17, LEX nr 2457399.

38 Tak J. Krupinski, Postgpowanie w sprawie przyjecia materiatoéw do powiatowej czesci pan-
stwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, cz. Il — podmioty postepowania, ,,Nieruchomo-
$ci” 2018, nr 4, s. 43; M. Wolanin, Przyjmowanie opracowan do panstwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego — refleksje proceduralne, cz. I, ,,Nieruchomosci” 2017, nr 2, s. 37.

39 M. Wolanin, op. cit., s. 40.
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verbis nie wskazuje, ze przyjecie wynikow prac geodezyjnych do zasobu nastepu-
je w klasycznej formie dziatania organdw administracji, jaka jest decyzja admini-
stracyjna. Forma ta jest zastrzezona dla odmowy przyjecia prac do zasobu. Artykut
12b p.g.k. przewiduje zatem dwie formy konkretyzacji normy prawa materialnego
— czynno$¢ materialno-techniczng oraz decyzje administracyjng.

Jednym z warunkéw prawidtowosci dziatania organdow administracji publicz-
nej jest zachowanie wlasciwej formy konkretyzacji prawa materialnego®. Usta-
wodawca wprost reguluje konsekwencje prawne rozstrzygnigcia sprawy w formie
decyzji, gdy przepisy prawa nie pozwalaja na decyzyjng forme¢ rozstrzygniecia
sprawy. Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. organ administracji publicznej stwierdza
niewazno$¢ decyzji, ktoéra wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razacym
naruszeniem prawa. Przyjmuje si¢, ze z wydaniem decyzji bez podstawy prawnej
mamy do czynienia woéwczas, gdy wydano ja, mimo ze wydanie decyzji w danej
sprawie nie znajduje uzasadnienia w przepisach materialnego prawa administra-
cyjnego*!, na przykitad gdy przepisy materialnoprawne przyjmujg inng forme dzia-
tania*2. W polskim systemie prawnym brakuje podstawy, ktora upowazniataby do
dokonywania czynno$ci materialno-technicznej decyzja administracyjng*3.

Przytoczone argumenty zdaja si¢ przemawiac przeciwko dopuszczalno$ci
podjecia rozstrzygnigcia merytoryczno-reformatoryjnego w postgpowaniu odwo-
lawczym. Wiasciwa reakcja organu odwotawczego na wypadek uznania, ze wy-
niki prac spetiajg kryteria przyjecia ich do zasobu, jest wydanie decyzji kasato-
ryjnej typowej, a wiec uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania
pierwszej instancji na podstawie normy art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. Taka tres¢ decyzji
jest odpowiednia do ustalenia niedopuszczalno$ci merytorycznego rozstrzygnieg-
cia sprawy**. W opisanej sytuacji w istocie z takg niedopuszczalnos$cig mamy do
czynienia, albowiem na przeszkodzie wydaniu rozstrzygnigcia merytorycznego
0 odmowie przyjecia wynikow prac do zasobu stoi ustalenie niewystapienia prze-
stanek z art. 12b ust. 8 p.g.k. Wydanie decyzji o przyjeciu prac do zasobu rowniez
nie jest mozliwe, jako Ze przyjecie prac do zasobu nastepuje w formie czynnos$ci
materialno-technicznej podjetej poza ramami postepowania administracyjnego.

Poddanie kontroli sadowej decyzji o odmowie przyjecia wynikow prac geo-
dezyjnych do zasobu nasuwa pytanie o zakres tejze kontroli. Zgodnie z art. 134
§ 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawna, z zastrzezeniem

40 B. Adamiak, [w:] Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Warszawa 2020, s. 109.

41 E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 46.

42 B. Adamiak, Weryfikacja..., s. 201-202.

43 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego oz. w Lublinie z dnia 20 czerwca 2002 r.,
II SA/Lu 507/02, LEX nr 738915.

4 B. Adamiak, Weryfikacja..., s. 202-203.
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art. 57a. W wyroku z dnia 1 wrze$nia 2017 roku Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, ze sad administracyjny, kontrolujac zgodno$¢ z prawem decyzji o odmo-
wie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu, uprawniony jest wylacznie
do oceny zaskarzonej decyzji w konteks$cie podstawy prawnej, na ktorej zostata
ona wydana. Sad nie jest uprawniony do dokonywania samodzielnych ustalen
w zakresie prawidlowos$ci sporzadzenia dokumentacji geodezyjnej, ktorej przy-
jecia do zasobu odmoéwil organ administracji publicznej. Ocena tej dokumentacji
nalezy do wlasciwych w sprawie organéw administracji, sad za$ moze jedynie
oceni¢, czy ustalenia i dziatania organow nie naruszajg obowigzujacego prawa®.
Poglad ten uzna¢ nalezy za uzasadniony.

Ocena rozwigzan normatywnych zadekretowanych w normach art. 12b p.g.k.
nie moze by¢ inna niz tylko krytyczna. Niejasnos$¢ przepisow stwarza mozliwos¢
wielorakich sposobow ich interpretacji, co mozna zaobserwowac, dokonujac ana-
lizy orzecznictwa sadowego. Nowelizacje art. 12b p.g.k. nie przyniosty zasadni-
czej poprawy w tym zakresie. Potgguje to stan niepewnosci odnosnie do wiasnej
sytuacji prawnej posrod wykonawcow prac geodezyjnych, co trudno uznac za ak-
ceptowalne w realiach demokratycznego panstwa prawnego. Pozostaja oni nieraz
bezradni w procesie przyjecia wynikow ich prac do zasobu, majac §wiadomosc,
ze skutecznos$¢ dochodzenia ich praw na drodze administracyjnej oraz sadowej po-
zostaje zalezna od przyjetego sposobu wyktadni prawa. Wydaje sig, ze wyjsciem
z zaistnialej sytuacji moze by¢ wylacznie kolejna ingerencja prawodawcza.

ACCEPTANCE AND REFUSAL OF THE RESULTS OF SUBMITTED
GEODETIC WORKS INTO THE STATE GEODETIC
AND CARTOGRAPHIC RESOURCES — SELECTED ISSUES

Summary

Art. 12b of the Act of May 17, 1989 — Geodetic and Cartographic Law regulates the proced-
ure of accepting the results of geodetic works into the state geodetic and cartographic resources. Its
effect may be the acceptance of studies in the form of a material and technical activity or the refusal
to accept the results of the work in the resource in the form of an administrative decision. Such
a normative structure causes numerous problems in the practice of applying the law, related to, inter
alia, with the admissibility of applying the provisions of the Code of Administrative Procedure,
the initiation of administrative proceedings, the subject of the administrative case or the types of de-
cisions of the appeal body. The author tries to answer the fundamental questions that the bodies
of the Geodetic and Cartographic Service have to deal with on a daily basis.

Keywords: verification of geodetic or cartographic, documentation, verification protocol, adminis-
trative proceedings, material-technical activity, administrative decision

45 1 OSK 2603/16, LEX nr 2394488.
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