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Grzegorz Ninard

Z godnie z art. 46e ust. 2 zd. 1 usta-
wy z 17 maja 1989 r. Prawo geode-
zyjne i kartograficzne [DzU z 2017 r. 

poz.  2101] rzecznik dyscyplinarny 
wszczyna postępowanie wyjaśniające 
na wniosek wojewódzkiego inspektora 
nadzoru geodezyjnego i kartograficzne-
go albo Głównego Geodety Kraju. Złoże-
nie wniosku przez WINGiK-a wymaga 
pozyskania przez niego odpowiednich 
informacji o wadliwości działania geode-
ty uprawnionego. Źródło takich informa-
cji może być dowolne. Może nim być np. 
przeprowadzona przez WINGiK-a kontro-
la osoby geodety uprawnionego. Zgodnie 

Dopuszczalność postępowania skargowego i wnioskowego wobec geodety, cz. III

Skarga i wniosek  
a działania organów
 wobec geodetów
Jak już wykazałem w poprzednich częściach artykułu (GEO-
DETA 2 i 4/2018), przedmiotem skargi albo wniosku nie może 
być osoba i działalność geodety. Pojawia się tu jednak kwestia 
kompetencji organów administracji publicznej do podejmowa-
nia określonego rodzaju działań względem geodetów (również 
w zakresie postępowania dyscyplinarnego). 

bowiem z art. 7b ust. 1 pkt 1 Pgik WIN-
GiK kontroluje przestrzeganie i stosowa-
nie przepisów ustawy, a w szczególności: 

1) zgodność wykonywania prac geo-
dezyjnych i kartograficznych z przepi-
sami ustawy, 

2) posiadanie uprawnień zawodowych 
przez osoby wykonujące samodzielne 
funkcje w dziedzinie geodezji i karto-
grafii. 

Działalność kontrolna WINGiK-a jest 
elementem wykonywania przez niego za-
dań publicznych. Może zatem stanowić 
przedmiot zarówno skargi powszechnej, 
jak i wniosku. Istnieje więc możliwość 
złożenia do WINGiK-a wniosku o prze-
prowadzenie kontroli przestrzegania 
przez geodetę uprawnionego przepisów 

prawa geodezyjnego w trakcie wykony-
wania przez niego prac geodezyjnych lub 
kartograficznych. Jeśli wnioskodawcy 
nie spodoba się sposób załatwienia ta-
kiego wniosku, ma możliwość złożenia 
skargi na WINGiK-a do GGK. Uprawnie-
nia te nie zmieniają jednak charakteru 
czynności kontrolnych – są one prze-
prowadzane przez WINGiK-a z urzędu, 
zgodnie z jego wolą. Złożenie stosowne-
go wniosku o przeprowadzenie kontroli 
nie ma charakteru wiążącego podania 
– WINGiK wniosek taki może zarówno 
uwzględnić, jak i oddalić. Jedyny obo-
wiązek WINGK-a w związku ze złoże-
niem takiego wniosku sprowadza się 
do jego rozpoznania i dokonania oceny 
zasadności zarówno z punktu widze-
nia opisanej we wniosku sytuacji, jak 
i możliwości organizacyjnych i kadro-
wych organu. Jeśli taki wniosek zostanie 
złożony do innego organu, powinien być 
– zgodnie z właściwością – przekazany 
do WINGiK-a. 

J ak już wcześniej zauważyłem, orga-
nizacja systemu odpowiedzialnoś
ci zawodowej funkcjonuje w sferze 

publicznej. System ten obejmuje bo-
wiem działania organów administracji 

Niedopuszczalne jest rozpoznanie skargi po-
wszechnej w przypadkach istnienia odrębnych 
regulacji prawnych statuujących odrębne 
postępowania dla załatwienia określonej kate-
gorii spraw. 
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publicznej i specjalnie powołanych do 
tego celu organów odpowiedzialności 
zawodowej. Funkcjonowanie tego sys-
temu, teoretycznie i co do zasady, może 
już być objęte przedmiotem czy to skar-
gi powszechnej, czy to wniosku. Nale-
ży jednak pamiętać, że dochodzenie do 
ustalenia odpowiedzialności zawodowej 
geodetów uprawnionych objęte jest od-
rębną sformalizowaną procedurą. 

Przypomnijmy: postępowanie skar-
gowe jest odformalizowaną procedurą 
społecznej kontroli nad działaniem sfe-
ry publicznej. Przedmiotem skargi mo-
że być dowolny aspekt funkcjonowania 
tej sfery. Jak stanowi art. 227 kpa, przed-
miotem skargi może być w szczególności 
zaniedbanie lub nienależyte wykonywa-
nie zadań przez właściwe organy albo 
przez ich pracowników, naruszenie pra-
worządności lub interesów skarżących, 
a także przewlekłe lub biurokratyczne 
załatwianie spraw.

I choć postępowanie skargowe ma cha-
rakter powszechny, to nie może ono za-
stępować innych postępowań sformali-
zowanych. W systemie prawa polskiego 
co do zasady przyjęto, że jedną kompe-
tencję przypisuje się jednemu organowi 
(podmiotowi). Niedopuszczalna jest sy-
tuacja, w której to samo uprawnienie mo-
gą wykonać dwa podmioty. Prowadziło-
by to do dualizmu rozstrzygania spraw, 
a w konsekwencji podważało zasadę za-
ufania do państwa i prawa (art. 2 Kon-
stytucji).

Dlatego też instytucję skargi powszech-
nej skonstruowano przy uwzględnieniu 
zasady niekonkurencyjności. Powszech-
ność trybu skargowego ulega ogranicze-
niu w każdym przypadku, gdy przepi-
sy szczególne określoną kategorię spraw 
poddają rozstrzygnięciu w odrębnej pro-
cedurze. Wyrazem tej zasady jest regula-
cja art. 233-236 i 240 kodeksu postępo-
wania administracyjnego. W pierwszej 
kolejności kodeks rozwiązuje problem 
kolizji postępowania skargowego i po-
stępowania administracyjnego. Skarga 
w sprawie indywidualnej, która nie by-
ła i nie jest przedmiotem postępowania 
administracyjnego, powoduje wszczę-
cie postępowania, jeżeli została złożona 
przez stronę. Jeżeli skarga taka pocho-
dzi od innej osoby, może spowodować 
wszczęcie postępowania administracyj-
nego z urzędu, chyba że przepisy wyma-
gają do wszczęcia postępowania żądania 
strony (art. 233). W sprawie, w której to-
czy się postępowanie administracyjne: 

1) skarga złożona przez stronę podle-
ga rozpatrzeniu w toku postępowania, 
zgodnie z przepisami kodeksu, 

2) skarga pochodząca od innych osób 
stanowi materiał, który organ prowadzą-

cy postępowanie powinien rozpatrzyć 
z urzędu (art. 234). 

Skargę w sprawie, w której wydano 
decyzję ostateczną, uważa się zależ-
nie od jej treści za żądanie wznowie-
nia postępowania, stwierdzenia nie-
ważności decyzji albo jej uchylenia lub 
zmiany, które może być uwzględnione 
z zastrzeżeniem art. 16 § 1 zdanie dru-
gie (art. 235). W przypadkach określo-
nych w art. 233 i 234 organem właści-

wym do rozpatrzenia skargi jest organ 
uprawniony do wszczęcia postępowania 
lub organ, przed którym toczy się postę-
powanie, a w przypadkach określonych 
w art. 235 – organ właściwy do wzno-
wienia postępowania, stwierdzenia nie-
ważności decyzji albo do jej uchylenia 
lub zmiany (art. 236).

K olizję postępowania skargowego i in-
nych postępowań rozstrzyga art. 240 
kodeksu postępowania administra-

cyjnego, zgodnie z którym, gdy skarga 
dotyczy sprawy, która nie podlega rozpa-
trzeniu według przepisów kodeksu (art. 3 
§ 1 i 2) albo nie należy do właściwości or-
ganów administracji publicznej, przepi-
sy art. 233-239 stosuje się odpowiednio, 
z zastrzeżeniem, że w miejsce pozosta-
łych przepisów kodeksu stosuje się prze-
pisy postępowania właściwego dla da-
nej sprawy. W doktrynie wskazuje się, że 
w przypadkach istnienia odrębnej regu-
lacji dotyczącej załatwienia określonego 
rodzaju sprawy „Ustawodawca nakazu-
je zatem w pierwszej kolejności stoso-
wać przepisy szczególne. Odesłanie do 
art. 233-239 kpa oznacza, że jeżeli skar-
gę można zakwalifikować jako żądanie 
wszczęcia postępowania nieuregulowa-
nego w kpa lub innego rodzaju pozako-
deksowy środek prawny, lub może zostać 
wykorzystana w postępowaniu pozako-
deksowym, to jej wniesienie powinno 
wywierać skutki w sferze odpowiednie-

go postępowania. Przez to zdaje się zbęd-
ne prowadzenie równoległego postępowa-
nia skargowego. Przedmiotowe odesłanie 
wprowadza jednolity standard wymagań 
formalnych w zakresie sposobu załatwia-
nia skarg” [Kodeks postępowania admini-
stracyjnego. Komentarz, pod red. R. Hau-
sera i M. Wierzbowskiego, za: Legalis].

Podsumowując tę część rozważań: 
niedopuszczalne jest rozpoznanie skar-
gi powszechnej w przypadkach istnie-

nia odrębnych regulacji prawnych sta-
tuujących odrębne postępowania dla 
załatwienia określonej kategorii spraw.

Z godnie z art. 46 Prawa geodezyjnego 
i kartograficznego, osoba wykonują-
ca samodzielne funkcje w dziedzi-

nie geodezji i kartografii ponosi odpo-
wiedzialność dyscyplinarną. Następnie 
w art. 46a-46w uregulowano procedurę 
ustalania tej odpowiedzialności. W ra-
mach tej procedury wskazano, że zostaje 
ona wszczęta przez rzecznika dyscypli-
narnego na wniosek wojewódzkiego in-
spektora nadzoru geodezyjnego i karto-
graficznego albo GGK. O wszczęciu tego 
postępowania rzecznik dyscyplinarny 
zawiadamia osobę wykonującą samo-
dzielne funkcje w dziedzinie geodezji 
i kartografii, której ono dotyczy (art. 46e 
ust. 2).

Skierowanie sprawy na drogę postę-
powania dyscyplinarnego jest zatem ele-
mentem odrębnie uregulowanej, sfor-
malizowanej procedury. W ramach tej 
procedury nie istnieje możliwość wszczę-
cia „postępowania odwoławczego” od 
stanowiska wojewódzkiego inspektora 
nadzoru geodezyjnego i kartograficzne-
go w przedmiocie skierowania lub nie-
skierowania sprawy na drogę postępowa-
nia dyscyplinarnego. Jest to kompetencja, 
którą WINGiK wykonuje z urzędu. A to 
oznacza, że czynność ta nie jest weryfi-
kowalna nie tylko w drodze procedury 

Skargę na stanowisko WINGiK-a w przedmio-
cie odmowy skierowania sprawy na drogę 
postępowania dyscyplinarnego GGK powinien 
rozpoznać jako zwykłe podanie o skorzystanie 
przez niego z posiadanej kompetencji wszczęcia 
takiego postępowania. Nie ma natomiast upraw-
nienia do wydawania polecenia WINGiK-owi 
do wszczęcia tego postępowania. 
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dyscyplinarnej, ale również w drodze po-
stępowania skargowego.

Ponieważ kompetencje do wszczę-
cia postępowania dyscyplinarnego po-
siada również Główny Geodeta Kraju, 
skargę na stanowisko wojewódzkiego 
inspektora nadzoru geodezyjnego i kar-
tograficznego w przedmiocie odmowy 
skierowania sprawy na drogę postępo-
wania dyscyplinarnego GGK powinien 
rozpoznać jako zwykłe podanie o sko-
rzystanie przez niego z posiadanej kom-
petencji wszczęcia takiego postępowa-
nia. Nie ma natomiast uprawnienia do 
wydawania polecenia WINGiK-owi do 
wszczęcia tego postępowania. Oznacza-
łoby to bowiem istnienie II instancji przy 
ocenie działania WINGiK-a w tej materii.

Z punktu widzenia możliwości zło-
żenia skargi czy wniosku istnieje zatem 
zasadnicza różnica pomiędzy dwiema 
kategoriami czynności dokonywanych 
przez WINGiK-a: przeprowadzeniem 
czynności kontrolnych oraz zawniosko-
waniem o wszczęcie postępowania dys-
cyplinarnego. 

N a zakończenie warto wspomnieć 
o jeszcze jednej kwestii. Po zmia-
nie systemu odpowiedzialności za-

wodowej (nowelizacja Prawa geodezyjne-
go i kartograficznego z 2014 r.) aktualnie 
nie wydaje się już decyzji administracyj-

nych (jak przed nowelizacją) w przed-
miocie odpowiedzialności zawodowej 
geodety. Jak stanowi art. 46p ust. 1 Pgik, 
od orzeczeń Odwoławczej Komisji Dys-
cyplinarnej stronom służy odwołanie do 
właściwego ze względu na miejsce za-
mieszkania obwinionego sądu apelacyj-
nego – sądu pracy i ubezpieczeń społecz-
nych. Do rozpoznania odwołania stosuje 
się przepisy kodeksu postępowania cy-
wilnego o apelacji.

Zmiana ta ma również dalej idące kon-
sekwencje. Jak słusznie zauważył WSA 

w postanowieniu z 19 kwietnia 2017 r. 
[VI SAB/Wa 8/17, Legalis 1622969], „oce-
na wykonania przez geodetę pracy nie 
jest dokonywana w ramach postępo-
wania administracyjnego i nie przybie-
ra procesowej formy decyzji, albowiem 
żaden z przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego nie przewiduje takiej 
formy działania organu w sprawie, któ-
rej przedmiotem jest ocena pracy. Akt 
ten nie może być też utożsamiany z in-
nymi aktami podlegającymi kontroli są-
dów administracyjnych.  (…) prowadze-
nie przez [...] Wojewódzkiego Inspektora 
Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficzne-
go czynności wyjaśniających stanowi-
ło jedynie czynności wstępne, których 
efektem mogło być ewentualne wystą-
pienie do rzecznika dyscyplinarnego 
z wnioskiem o wszczęcie postępowania 
dyscyplinarnego (art. 46e ust. 2 usta-
wy Prawo geodezyjne i kartograficzne). 
Z przedstawionych przepisów wynika, 
że czynności prowadzone przez (...) Wo-
jewódzkiego Inspektora Nadzoru Geo-
dezyjnego i Kartograficznego w celu 
kontroli wykonywania przez uprawnio-
nego geodetę czynności nie jest postępo-
waniem administracyjnym w rozumie-
niu przepisów Kodeksu postępowania 
administracyjnego, a sporządzone pis
ma wyjaśniające, w szczególności pismo 
z dnia [...] maja 2016 r. nie jest decy-

zją administracyjną ani innym aktem 
lub czynnością z zakresu administra-
cji publicznej, dotyczącą uprawnień 
lub obowiązków wynikających z prze-
pisów prawa, o których mowa w art. 3 
§ 2 pkt 4 PostAdmU  [Prawo postępo-
wania przed sądami administracyjny-
mi – red.]. W konsekwencji należało za-
tem uznać, że skarga na bezczynność 
(...) Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru 
Geodezyjnego i Kartograficznego w za-
kresie braku dokonania oceny prawidło-
wości wykonania przez uprawnionego 

geodetę pracy geodezyjnej nie odnosi się 
do aktów ani czynności z zakresu ad-
ministracji publicznej i skarga w tym 
zakresie jest niedopuszczalna. Prowa-
dzone przez [...] Wojewódzkiego In-
spektora Nadzoru Geodezyjnego i Kar-
tograficznego czynności wyjaśniające, 
jak również ewentualne ich efekty nie 
kształtują bezpośrednio uprawnień lub 
obowiązków wynikających z przepisów 
prawa odnoszących się do skarżącej. 
Dlatego też nie posiadają waloru decyzji, 
postanowień, aktu lub czynności z za-
kresu administracji publicznej, o któ-
rym mowa w art. 3 § 2 pkt 1-4a Post
AdmU, a zatem nie podlegają kognicji 
sądu administracyjnego”. Analogiczne 
stanowisko zajął WSA w postanowieniu 
z 28 listopada 2016 r. [IV SA/Wa 2377/16, 
Legalis 1662392].

O dpowiedzialność dyscyplinarną 
osób wykonujących samodzielne 
funkcje w dziedzinie geodezji i kar-

tografii regulują przepisy rozdziału 8 
Prawa geodezyjnego i kartograficznego. 
Wskazane tam organy „nie są organami 
administracji publicznej w rozumieniu 
przepisu art. 1 kpa, a rozpoznawana 
przez nie sprawa nie jest sprawą z za-
kresu administracji publicznej. Jest ona 
załatwiana co prawda w formie orzecze-
nia, które jednak nie podlega kontroli 
sądu administracyjnego, lecz sądu po-
wszechnego, którym jest sąd apelacyj-
ny (art. 46p ust. 1 Pgik). Postępowanie 
dyscyplinarne uregulowane przepisami 
ustawy Pgik nie przewiduje zatem kon-
troli sądów administracyjnych nad roz-
strzygnięciami podjętymi w toku takie-
go postępowania, tym samym kwestia 
wyłączenia rzecznika dyscyplinarnego 
i wyznaczenia innego rzecznika dyscy-
plinarnego w dziedzinie geodezji i kar-
tografii oraz innej komisji dyscyplinar-
nej na podstawie art. 46k ust. 1 i 2 Pgik, 
czyli stron postępowania oraz organów 
orzekających w tym postępowaniu, nie 
będzie podlegała kontroli sądu admini-
stracyjnego”.

Podsumowując: wszelkie aspekty dzia-
łalności geodetów (w szerokim tego sło-
wa znaczeniu), o ile nie wchodzą bez-
pośrednio w zakres działania organów 
administracji publicznej, nie mogą sta-
nowić – jako przejawy aspektu funkcjo-
nowania na płaszczyźnie prywatnopraw-
nej – przedmiotu skargi powszechnej 
lub wniosku. Dotychczasową praktykę 
w tym zakresie, która dopuszczała roz-
poznawanie takich skarg lub wniosków, 
należałoby zatem zmienić. 

Grzegorz Ninard
Radca prawny zatrudniony w Dolnośląskim 

Urzędzie Wojewódzkim we Wrocławiu

Wszelkie aspekty działalności geodetów (w sze-
rokim tego słowa znaczeniu), o ile nie wchodzą 
bezpośrednio w zakres działania organów ad-
ministracji publicznej, nie mogą stanowić – jako 
przejawy aspektu funkcjonowania na płasz-
czyźnie prywatnoprawnej – przedmiotu skargi 
powszechnej lub wniosku. Dotychczasową prak-
tykę w tym zakresie należałoby zatem zmienić. 


