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Propozycje zmian przepisów w zakresie procedury rozgraniczenia nieruchomości

PóŁ wieku 
doświadczeń
Na tegorocznej konferencji elbląskiej nt. ODGiK wśród projek-
tów zmian przepisów w zakresie geodezji i kartografii wskazano 
m.in., że rozgraniczenie nieruchomości będzie należało wy-
łącznie do kompetencji sądów, a w miejsce administracyjnego 
postępowania rozgraniczeniowego zostanie wprowadzona insty-
tucja ustalenia przebiegu granic na potrzeby katastru.

Magdalena Durzyńska

N a podstawie przepisów usta-
wy z 1989 r. Prawo geodezyjne 
i kartograficzne (Pgik) i dekretu 

Rady Ministrów z 1946 r. o rozgranicze-
niu nieruchomości ukształtował się spe-
cyficzny model administracyjno-cywil-
nego postępowania. W pierwszej „fazie” 
rozgraniczenie prowadzone jest na pod-
stawie przepisów materialnego prawa ad-
ministracyjnego i w ramach procedury 
administracyjnej. Poprzez weryfikację 
danych ewidencyjnych z odnalezionymi 
w terenie znakami granicznymi następu-
je odtworzenie linii granicznej, które jest 
następnie zatwierdzane w formie decyzji 
administracyjnej. Sprawa może trafić do 
sądu w wyniku żądania strony niezado-
wolonej z linii granicznej ustalonej decy-
zją organu administracji. Ponadto sprawę 
do rozpoznania sądowi przekazuje organ 
administracji, jeżeli materiał źródłowy 
pochodzący z ewidencji gruntów i bu-
dynków (EGiB) nie jest na tyle miarodaj-
ny, by wskazać stronom przebieg granicy. 
Przekazanie to jest wyrazem stwierdze-
nia braku kompetencji do wydania auto-
rytatywnego rozstrzygnięcia o spornym 
odcinku linii granicznej. Sąd powszech-
ny rozpoznaje przekazaną mu sprawę od 
początku. Nie jest związany ustaleniami 

poczynionymi przez organ administra-
cji, nie odnosi się też do rozstrzygnięcia 
zapadłego w toku postępowania admini-
stracyjnego. Sprawę rozstrzyga na podsta-
wie przepisów materialnego prawa cywil-
nego i kodeksu postępowania cywilnego. 
Orzeczenie sądu jest zaskarżalne w nor-
malnym toku instancji.

Jak więc widać, w modelu tym w spo-
sób naturalny wyodrębniają się dwa 
osobne i niezależne od siebie postępo-
wania. Sąd rozpoznający przekazaną mu 
sprawę orzeka w całkowitym oderwa-
niu od czynności dotychczas przepro-
wadzonych – nie kontynuuje postępowa-
nia administracyjnego, lecz rozpoznaje 
nową sprawę cywilną, a postanowienie 
sądu o  rozgraniczeniu nieruchomoś
ci jest orzeczeniem pierwszej instancji. 
Co istotne, następuje tu nie tylko zmia-
na podstawy orzekania z przepisów pra-
wa administracyjnego na przepisy prawa 
cywilnego, ale także określone norma-
tywnie faktyczne podstawy merytorycz-
nego orzeczenia w każdym z tych postę-
powań zasadniczo się różnią.

D zisiejsze „rozgraniczenie nieru-
chomości” winno być zatem po-
strzegane w dwóch aspektach. 

Podczas postępowania rozgraniczenio-
wego dochodzi do odtworzenia grani-
cy na podstawie dokumentów i danych 

z EGiB, a także śladów i znaków granicz-
nych. Jest to aspekt czysto techniczny 
tego postępowania. Drugi aspekt – to 
kwestia rozstrzygnięcia sporu o zakres 
prawa własności, gdy strony nie zgadzają 
się na przebieg „odtworzonych” linii gra-
nicznych. Oczywiście, aby można było 
mówić o sporze granicznym, niezbędne 
jest w pierwszej kolejności okazanie stro-
nom granic ustalonych na podstawie da-
nych katastralnych. 

 „Rozgraniczenie nieruchomości” nie 
zostało nigdzie prawnie zdefiniowane. 
W poglądach orzecznictwa i piśmien-
nictwa pokutuje nazewnictwo stosowa-
ne przez nazwy/tytuły poszczególnych 
aktów prawnych (np. dekret o rozgrani-
czeniu nieruchomości). Cywilistyczne 
aspekty sprawy (odnoszące się do spo-
ru o zakres prawa własności nierucho-
mości) przeniknęły do teorii i poglądów 
o tym administracyjno-cywilnym pos
tępowaniu. Tymczasem moim zdaniem 
tożsama terminologia przyjęta zarówno 
w postępowaniu administracyjnym, jak 
i w cywilnym wynika z błędnego zało-
żenia, iż w obu tych postępowaniach jest 
to ta sama i taka sama sprawa.  

Analiza obecnej regulacji dotyczącej 
rozgraniczenia nieruchomości pozwala 
twierdzić, iż występują tu dwa niezależ-
ne od siebie postępowania: administra-
cyjne i cywilne. Są one powiązane po-
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Konsekwencją obligatoryjnego następowania kolejno 
po sobie dwóch niezależnych procesowo postępowań 
jest nadmiernie wydłużony, a przez to nieracjonalny 
czas rozpoznania sprawy o rozgraniczenie. Regulacja 
ta w obecnym kształcie normatywnym wykazuje zatem 
szeroko pojętą dysfunkcjonalność.

przez następstwo czasowe w ten sposób, 
że postępowanie administracyjne jako 
przedsądowe musi poprzedzać ewentu-
alne postępowanie cywilne. A skoro są to 
dwa niezależne postępowania prowadzo-
ne przez dwa niezależne od siebie pod-
mioty – organ administracji i sąd – przy 
zastosowaniu niezależnych procedur, 
a nade wszystko na podstawie niezależ-
nych, odrębnych podstaw prawnych – to 
należy uznać, że występują tu zupełnie 
niezależne od siebie sprawy, a nie, jak się 
przyjmuje, jedna sprawa o mieszanym 
charakterze prawnym. 

D ziś organy administracji nie roz-
strzygają sporu o zakres prawa 
własności, lecz pozostającą w ich 

właściwości osobną sprawę administra-
cyjną. Przepisy dają administracji jedy-
nie kompetencję do odtworzenia, udo-
kumentowania i stabilizacji na gruncie 
znaków granicznych1, tj. de facto do ich 
wznowienia na podstawie określonych 
kryteriów dowodowych. Natomiast ter-
min „rozgraniczenie nieruchomości”, 
moim zdaniem, powinien być zarezer-
wowany dla sprawy, w której w istocie 
rzeczy następuje rozstrzygnięcie o spor-
nym zasięgu prawa własności do nieru-
chomości. „Rozgraniczenie” to, w moim 
przekonaniu, prawne rozdzielenie czy 
też odgrodzenie osobnych obszarów 
gruntu, będących przedmiotem prawa 
własności. Czym innym jest natomiast 
„ustalenie przebiegu granicy” poprzez, 
jak stanowi zresztą art. 29 ust. 1 Pgik, 
„określenie położenia punktów granicz-
nych”. Odnalezienie i określenie położe-
nia punktów granicznych, utrwalenie ich 
na gruncie i sporządzenie odpowiedniej 
dokumentacji to w rzeczywistości czyn-
ności techniczne, niejako „odtwórcze”. 
Można też, w uproszczeniu, powiedzieć, 
że są to czynności „deklaratoryjne”, pod-
czas gdy „rozgraniczenie nieruchomo-
ści” często tworzy nowy stan prawny 
granic nieruchomości i przez to wywiera 
skutki „konstytutywne”. Stąd, 
w mojej ocenie, w omawianym 
modelu postępowania nie ma-
my do czynienia z jedną spra-
wą podlegającą transformacji 
procesowej. To są dwie różne 
sprawy, w których inny jest 
zakres działania organu roz-
strzygającego. 

Szczegółowa analiza przepi-
sów regulujących tok, a nade 
wszystko materialnoprawne 
podstawy postępowania przed 
organem administracji prowa-

dzą do wniosku, że może być ono nazy-
wane sprawą o „wyznaczenie granicy”, 
„ustalenie granicy” czy np. „odnowie-
nie/wznowienie granicy”. Kompetencje 
organu administracji do rozstrzygnię-
cia sprawy i, co najważniejsze, podstawy 
orzeczenia, istotnie różnią się od kompe-
tencji sądu. Organ administracji nie mo-
że oprzeć decyzji na kryteriach zarezer-
wowanych wyłącznie dla sądu, tj. np. na 
podstawie stanu prawnego wynikające-
go z zasiedzenia czy ostatniego spokoj-
nego stanu posiadania. Nie rozstrzyga 
też sprawy na podstawie wszelkich oko-
liczności i w zakresie dostępnych źródeł 
dowodowych. Może jedynie granicę od-
tworzyć, argumentując jej położenie po-
siadaną dokumentacją geodezyjną, a w 
przypadku jej braku – zgodnymi oświad-
czeniami stron. Stąd też odmienne kry-
teria rozgraniczenia w ustawie Pgik i 
w art. 153 kodeksu cywilnego. „Zakres 
przedmiotowy” czy też „ramy przedmio-
towe” rozpoznania tej sprawy (tj. określo-
ny odcinek linii granicznej) są zwykle te 
same lub węższe w postępowaniu przed 
sądem. Nie oznacza to jednak, że jest to 
ten sam przedmiot orzekania.

O becny administracyjno-cywil-
ny model postępowania na-
leży uznać za anachronizm 

– zwłaszcza w świetle dokonanego roz-
różnienia zarówno procedur, jak i spraw. 
Połączenie w jedno „kompleksowe” po-
stępowanie rozpoznania przez dwa nie-
zależne organy (organ administracji i sąd) 
dwóch różnych spraw w dwóch różnych 
procedurach jest sztuczne. Szczególny 
rodzaj fikcji procesowej uwydatnia tu 
zwłaszcza brak przepisów „przekształca-
jących” postępowanie administracyjne 
w postępowanie cywilne oraz brak regu-
lacji w zakresie podwójnego administra-
cyjno-cywilnego orzecznictwa (tj. decyzji 
administracyjnej i postanowienia sądu).

Wskazać też należy, że każde z tych po-
stępowań posiada swój katalog środków 

zaskarżenia zapadłych w sprawie orze-
czeń. Decyzje administracyjne podlegają 
także dwuinstancyjnej kontroli sądowo-
administracyjnej. Konsekwencją obliga-
toryjnego następowania kolejno po sobie 
dwóch niezależnych procesowo postępo-
wań, z których każde kieruje się własny-
mi zasadami, jest nadmiernie wydłużony, 
a przez to nieracjonalny czas rozpoznania 
sprawy. Regulacja ta w obecnym kształ-
cie normatywnym wykazuje zatem sze-
roko pojętą dysfunkcjonalność. Możliwe 
etapy omawianego postępowania tworzą 
oderwany od racjonalizmu model, które-
go przeprowadzenie de lege lata wyklucza 
uzyskanie merytorycznego rozstrzygnię-
cia w rozsądnym terminie. 

N a tegorocznej konferencji el-
bląskiej nt. ODGiK wśród wie-
lu projektów zmian przepisów 

w zakresie geodezji i kartografii wska-
zano m.in., że rozgraniczenie nieru-
chomości będzie należało wyłącznie do 
kompetencji sądów, a w miejsce admi-
nistracyjnego postępowania rozgrani-
czeniowego zostanie wprowadzona in-
stytucja ustalenia przebiegu granic na 
potrzeby katastru.

Idea rozstrzygania sprawy o roz-
graniczenie nieruchomości przez sąd 
powszechny jest najbliższa ideałowi 
i w zasadzie nie wymaga szczegółowe-
go uzasadnienia. To, że sprawa wywo-
dząca się z zakresu prawa rzeczowego 
leży w kompetencji sądu powszechnego, 
nie budzi zastrzeżeń. Sprawy te zalicza-
ne są do katalogu spraw cywilnych, na 
co wskazują przepisy zarówno kodek-
su cywilnego, jak i Prawa rzeczowego 
z 1945 r., orzecznictwo także nie pozosta-
wia wątpliwości2. Mowa tu o typowym 
spornym postępowaniu, w którym stro-
ny kwestionują wiarygodność czy rze-
telność danych katastralnych (i podno-
szą zarzuty dotyczące własności), a nie 
o postępowaniu prowadzonym w celu 
odtworzenia granicy zatartej czy przesu-
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niętej. Stąd wszelkie sprawy, w których 
występuje element sporu granicznego, 
winny być rozpoznawane bezpośrednio 
przez sąd powszechny – ze wszystkimi 
dopuszczalnymi w świetle kodeksu po-
stępowania cywilnego formami jego za-
kończenia, nie wyłączając przy tym moż-
liwości zawarcia ugody sądowej. W tym 
zakresie przepisy zawarte w art. 153 kc 
nie wymagają zmiany.

Trzeba jednak zaznaczyć, że zagad-
nienia związane z ustaleniem i odzwier-
ciedleniem w stosownej dokumentacji 
geodezyjnej i kartograficznej oznacze-
nia nieruchomości, wskazaniem jej po-
wierzchni, granic, a także podmiotów 
posiadających do niej prawa rzeczowe 
nie są wyłącznie domeną prawa własno-
ści. Gromadzenie i utrzymywanie w ak-
tualności wszelkich danych o nieru-
chomościach należy do zadań organów 
administracji państwa. Dane katastral-
ne stanowią podstawę oznaczenia nie-
ruchomości w księgach wieczystych3, 
są też niezbędne w planowaniu gospo-
darczym i planowaniu przestrzennym. 
EGiB wykorzystywana jest także w pro-
cesie wymiaru podatków i świadczeń. 
Dane katastralne i dane zawarte w ewi-
dencji sieci uzbrojenia terenu oraz inne 
dane zgromadzone w państwowym za-
sobie geodezyjnym i kartograficznym 
stanowią podstawę dla krajowego syste-
mu informacji o terenie. Służą ponadto 
gospodarce narodowej, obronności pań-
stwa, nauce, kulturze i potrzebom oby-
wateli4. Problem zdefiniowania i udoku-
mentowania granic nieruchomości leży 
zatem nie tylko w interesie prywatnym, 
tj. w interesie samych właścicieli nieru-
chomości. Powierzone administracji za-
dania dotyczące prowadzenia katastru 
nieruchomości wynikają z organizator-
skiej i ewidencyjnej roli państwa w sto-
sunku do nieruchomości położonych 
na obszarze jego właściwości, są zatem 
uznawane za zadania z zakresu admini-
stracji publicznej.

W swoich dotychczasowych publi-
kacjach wskazywałam, że ustawodaw-
ca winien rozważyć bądź to całkowite 
rozdzielenie procesu administracyjne-
go i postępowania cywilnego (poprzez 
oderwanie zakresów materialnych spraw 
rozpoznawanych w każdym z tych po-
stępowań), bądź (po uznaniu, że jest to 
jedna sprawa o rozgraniczenie nierucho-
mości) tak ukształtować przepisy, aby 
eliminowały one problemy procedural-
ne występujące na płaszczyźnie powią-
zania podwójnego systemu orzecznicze-
go w jednej sprawie. 

P rzede wszystkim zasadne jest wpro-
wadzenie definicji podstawowych 
pojęć. W ramach postępowania ad-

ministracyjnego i postępowania cywil-
nego należy dokonać rozróżnienia na 
sprawę administracyjną i sprawę cywil-
ną, a następnie dokonać ich klasyfikacji 
poprzez przyjęcie terminologii właści-
wej do materialnego charakteru każdej 
z nich. Błędne jest bowiem integrowanie 
dwóch różnych materialnie spraw i pro-
cesów w jedno kompleksowe postępo-
wanie. Przepisy proceduralne powinny 
być tak skonstruowane, aby wystąpienie 
sporu eliminowało dalszą kompetencję 
organu administracji do rozpoznawania 
sprawy – czego skutkiem byłoby umo-
rzenie postępowania. Koncepcja fakul-
tatywnego przedsądowego postępowania 
administracyjnego dopuszczałaby zatem 
zainicjowanie przez strony (bądź przez 
organ katastralny z urzędu) postępowa-
nia w przedmiocie „określenia/ustalenia 
granic” przed organem administracji, ale 
bez powiązania i bezpośredniego następ-
stwa postępowania cywilnego. Po umo-
rzeniu postępowania administracyjne-
go strony miałyby możliwość w każdym 
czasie zainicjować we własnym zakresie 
sprawę o rozgraniczenie nieruchomości 
przed sądem powszechnym. 

Jeśli przyjmiemy, że organ admini-
stracji jest właściwy tylko do określenia 
granicy i sporządzenia odpowiedniej do-
kumentacji geodezyjno-kartograficznej, 
postępowanie w tym zakresie powinno 
przebiegać wyłącznie przed organem ad-
ministracji. Ustalenie granicy następo-
wałoby w drodze decyzji administracyj-
nej zaskarżalnej w toku administracyjnej 
instancji (i do sądu administracyjnego)  
– oczywiście bez możliwości bezpośred-
niego „przekierowania” sprawy na drogę 
sądową. Samodzielność tego postępowa-
nia przejawiałaby się w możliwości jego 
wszczęcia i zakończenia przed organem 
administracji bez związania w jakiejkol-
wiek formie postępowania administra-
cyjnego i cywilnego. Jednocześnie stro-
ny miałyby możliwość zainicjowania 
przed sądem sprawy o „rozgraniczenie” 
w każdym czasie, a sąd nie byłby zwią-
zany ewentualnie zapadłą uprzednio de-
cyzją administracyjną o „ustaleniu gra-
nicy” czy też o „wyznaczeniu granicy”. 
Sporne (właściwe) „rozgraniczenie nie-
ruchomości” dokonywane byłoby jedy-
nie w toku postępowania cywilnego pro-
wadzonego przez sąd powszechny. Przy 
koncepcji fakultatywnego postępowania 
administracyjnego wystąpienie do sądu 
z wnioskiem o rozgraniczenie nierucho-

mości nie musiałoby być poprzedzone 
etapem administracyjnym.

W moim przekonaniu to właściwe (czy-
li sporne) rozgraniczenie nieruchomości 
nie powinno mieć miejsca przed organem 
administracji. W przypadku braku doku-
mentacji pozwalającej na odtworzenie/
wznowienie znaków granicznych strony 
miałyby możliwość zadecydować, którą 
procedurę wybrać: administracyjną czy 
cywilną. Bezsporne sąsiedzkie „ustale-
nie granicy” w toku postępowania ad-
ministracyjnego miałoby racjonalne uza-
sadnienie, a decyzja zapadła w sprawie, 
w razie powstania wątpliwości, mogła-
by podlegać w przyszłości „weryfikacji” 
przez sąd powszechny w niezależnym, 
odrębnie zainicjowanym przez którą-
kolwiek ze stron postępowaniu cywil-
nym. Sąd mocą przepisu szczególnego 
nie byłby związany decyzją organu ad-
ministracyjnego – jako odstępstwo od za-
sady związania sądu decyzjami admi-
nistracyjnymi i domniemania ważności 
aktu administracyjnego. 

R ozważając alternatywy dla admini-
stracyjnego „rozgraniczenia nieru-
chomości”, można też wskazać na 

możliwość „zmodernizowania” istnie-
jącej dziś w art. 39 ustawy Prawo geode-
zyjne i kartograficzne procedury wzno-
wienia znaków granicznych. W miejsce 
administracyjnego postępowania doty-
czącego granic nieruchomości wznowie-
nie znaków granicznych wykonywałby 
na prywatne zlecenie geodeta posiada-
jący specjalne uprawnienia. Tak jak do-
tychczas, formalną kontrolę nad tech-
nicznymi czynnościami sprawowałby 
organ administracji prowadzący kataster 
nieruchomości. W razie zaistnienia spo-
ru granicznego sprawa winna być skiero-
wana do sądu na drogę właściwego po-
stępowania rozgraniczeniowego. O tym 
jednak, czy sprawa trafi do sądu, czy też 
pozostaną aktualne i skuteczne czynnoś
ci dokonane przez geodetę – winny decy-
dować sami bezpośrednio zainteresowa-
ni rozgraniczeniem nieruchomości. Taki 
„model” postępowania eliminowałby po-
dwójne orzecznictwo w zakresie granic 
nieruchomości – czyli decyzję admini-
stracyjną i orzeczenie sądu. „Procedu-
ra” odtworzenia granicy na podstawie 
danych katastralnych, czyli wznowienia 
granicy, winna być wówczas określona 
przepisami – tak aby geodeta miał nor-
matywnie wyznaczony schemat „postę-
powania” – choć oczywiście nie byłoby 
to ani postępowanie administracyjne, 
ani cywilne, tylko praca wykonywana 
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na zamówienie i koszt właścicieli nie-
ruchomości, czyli dobrowolne współ-
działanie przy utrzymywaniu granicy 
(art. 152 kc). 

J eżeli przyjąć, że EGiB jest spójnym 
i  miarodajnym zbiorem danych 
o nieruchomościach, a więc i o ich 

granicach (a tak zakładają przepisy ran-
gi ustawowej) – to należałoby uznać, że 
przedsądowe administracyjne postępo-
wanie dotyczące ustalenia granic nieru-
chomości jest w ogóle zbędne. Wówczas 
jedyną właściwą instytucją dla właści-
cieli nieruchomości winno być wzno-
wienie znaków granicznych – na wzór 
art. 39 Pgik. Tu geodeta miałby pełne po-
le do realizacji swoich uprawnień i na 
nim ciążyłaby odpowiedzialność za pra-
widłowe wykonanie pracy geodezyjnej 
i kartograficznej – a nie na organie ad-
ministracji (jak jest obecnie), który i tak 
wszelkie czynności powierza zewnętrz-
nemu wykonawstwu geodezyjnemu, 
a jedynie finalnie zatwierdza ustalenia 
i dokumentację. Geodeta wznawiałby 
granicę na podstawie danych ewidencyj-
nych, a w razie wystąpienia sporu (czyli 
kwestionowania danych katastralnych) 

strony mogłyby w każdym czasie zaini-
cjować w sądzie sprawę o rozgraniczenie 
nieruchomości. Do czasu jej wszczęcia 
wznowienie znaków granicznych było-
by skuteczne. Oczywiście, jak już wska-
zywałam, procedura dotycząca wzno-
wienia winna być określona przepisami 
– zwłaszcza jeśli chodzi o prawidłowe 
ustalenie stron i czynności na gruncie. 
Co do kosztów takiego przedsądowego 
„rozgraniczenia” – to w moim przeko-
naniu ma tu bezpośrednie zastosowa-
nie art. 152 kc5.

Wyeliminowanie w ogóle procedu-
ry administracyjnej z „procesu” rozgra-
niczenia nieruchomości ma sens, o ile 
założymy, że każda nieruchomość jest 
określona w ewidencji gruntów w spo-
sób umożliwiający jednoznaczne odtwo-
rzenie jej granic. Jeśli nie można dziś 
przyjąć takiego założenia, to konieczne 
jest stworzenie procedury „określenia” 
czy też „ustalenia/zdefiniowania” gra-
nic nieruchomości – zasadnej w sytu-
acji, gdy w EGiB nie ma danych pozwa-
lających na określenie ich parametrów. 
Jeżeli strony nie są w sporze, a jedynie 
wnoszą o wznowienie znaków granicz-
nych – a jest to niemożliwe ze względu 

na brak odpowiednich danych ewiden-
cyjnych – to niecelowe jest kierowanie 
ich na drogę cywilnego postępowania 
rozgraniczeniowego, gdyż jest ono właś
ciwe (jak stanowi art. 153 kc), gdy grani-
ce staną się sporne. 

A bstrahując więc od czynności 
wznowienia granic i wracając 
do koncepcji osobnej sprawy ad-

ministracyjnej, trzeba rozważyć insty-
tucję określenia granic przez organ pro-
wadzący EGiB, tj. starostę (a nie przez 
organ gminy, jak ma to miejsce w dzisiej-
szej procedurze rozgraniczeniowej), gdy 
nie ma danych pozwalających na wzno-
wienie znaków granicznych. Tu istotne 
jest określenie przesłanek uzasadniają-
cych wszczęcie takiego postępowania, 
tak aby uniknąć tendencji do kierowania 
przez strony sprawy do organów admi-
nistracji i przerzucania na nie obowiąz-
ku dbałości o znaki graniczne w miej-
sce właściwej procedury „wznowienia 
granic”. Ustawodawca winien więc prze-
widzieć zagrożenia i odpowiednio zapo-
biec istniejącym skłonnościom do sta-
wiania wymagań pod adresem organów 
administracji w sytuacji, gdy istnieje al-
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Skoro organy administracji mają obowiązek prowadzić 
EGiB i utrzymywać dane w niej zawarte w aktualnoś
ci, to w braku danych katastralnych pozwalających 
na wznowienie granic koszty określenia takich danych 
winny obciążać Skarb Państwa, a nie strony. 

ternatywna możliwość osiągnięcia tego 
samego rezultatu w ramach prywatnego 
zamówienia pracy geodezyjnej u geode-
ty uprawnionego.

O ile postępowanie administracyj-
ne w sposób uproszczony miałoby pro-
wadzić do ustalenia przebiegu granicy, 
przepisy Pgik winny zostać tak ukształ-
towane, aby w sposób możliwie najbar-
dziej precyzyjny określały kompetencje 
organu administracji do rozpoznania 
sprawy w jej przedmiotowym zakresie. 
Ustawodawca winien określić, przy za-
istnieniu jakich przesłanek organ admi-
nistracji może wydać merytoryczną de-
cyzję o ustaleniu granic nieruchomości 
oraz w jakich sytuacjach prowadzący po-
stępowanie organ traci kompetencję do 
rozpoznania sprawy meriti i zobowią-
zany jest do umorzenia postępowania 
(chodzi tu oczywiście o sytuacje sporu 
granicznego). Intencją skierowania spor-
nych spraw dotyczących granic nieru-
chomości do sądu jest wyeliminowanie 
rozstrzygania takowych przez organy 
administracji. A zatem należy założyć, 
że organ administracji będzie miał obo-
wiązek umorzyć postępowanie (mocą 
przepisu szczególnego, bo przecież nie 
na podstawie art. 105 kpa) w każdej sy-
tuacji, gdy którakolwiek ze stron odmówi 
podpisania protokołu granicznego. Nato-
miast podpis będący wyrazem akceptacji 
ustalonych granic będzie przesłanką do 
wydania merytorycznej decyzji w spra-
wie zatwierdzającej określone granice.

W ychodząc od początku postę-
powania – oprócz przesłanek 
dopuszczalności wszczęcia 

postępowania trzeba określić, czy ma 
być ono prowadzone na wniosek (lub 
z urzędu) albo nawet rozważyć zawęże-
nie takiej możliwości tylko dla starosty 
i ograniczyć możliwość wszczęcia po-
stępowania tylko z urzędu – tj. dla orga-
nu prowadzącego EGiB. Tak rozumiem 
przedstawione w Elblągu założenie 
głównego geodety kraju wskazujące, że 
procedura ustalenia granicy ma być pro-

wadzona „na potrzeby katastru”. Upraw-
nienia dla organów administracji do ko-
rygowania z urzędu w imieniu państwa 
ewentualnych rozbieżności w danych za-
wartych w EGiB (katastrze nieruchomoś
ci) winny zawierać przepisy dotyczące 
prowadzenia tej ewidencji. Jedynie na 
tym polu powinna przejawiać się admi-
nistracyjna i ewidencyjna rola państwa 
– jako podmiotu z mocy ustawy zobo-
wiązanego do dbałości o rzeczywiste od-
zwierciedlenie danych o nieruchomoś
ciach w katastrze nieruchomości. 

Należy rozważyć zasadność dzisiejszej 
regulacji nakazującej wszczęcie postępo-
wania w formie postanowienia – skoro 
forma ta nie wprowadza żadnego kon-
struktywnego elementu. Pozostawienie 
w przepisach tej szczególnej (w stosunku 
do kpa) formy wszczęcia postępowania 
byłoby uzasadnione jedynie w przypad-
ku istnienia alternatywnej formy roz-
strzygnięcia, a mianowicie zaskarżal-
nej w toku instancji odmowy wszczęcia 
postępowania. Wszczęcie postępowania 
(i odmowę) postanowieniem można roz-
ważać w sytuacji przyjęcia wszczęcia po-
stępowania wyłącznie z urzędu (np. po 
rozważeniu wniosków strony). 

Niezbędne jest określenie sposobu pro-
cedowania, gdy właściciele nieruchomoś
ci sąsiedniej nie są znani bądź nie mają 
uregulowanych np. praw do spadku i nie 
wykazują zainteresowania postępowa-
niem, a wręcz je przedłużają. Procedu-
ra administracyjna ukierunkowana jest 
na postępowanie dwupodmiotowe i nie 
przewiduje rozwiązań w sytuacji, gdy 
sprawa ma charakter wielopodmioto-
wy, a to przecież na organie administra-
cji ciąży obowiązek dbania o prawidło-
wy przebieg postępowania i zapewnienie 
w nim udziału stron. Tymczasem kpa 
nie przewiduje odpowiednich mecha-
nizmów czy też instytucji procesowych 
gwarantujących sprawny tok postępo-
wania. Dlatego konieczne jest wypraco-
wanie procedury np. na podobieństwo 
podziału nieruchomości o nieuregulo-
wanym stanie prawnym.

P onadto w postępowaniu 
należy określić proceso-
wą rolę geodety upraw-

nionego – dotychczas bowiem 
raz postrzegany jest on jako 
biegły posiadający specjalne 
wiadomości, a innymi razy 
utożsamiany jest z organem, 
z upoważnienia którego dzia-
ła. Funkcja geodety powinna 
być określona przez przepisy 
w jednoznaczny sposób. Moim 

zdaniem geodeta – jako posiadający spe-
cjalne kwalifikacje podmiot zewnętrzny 
– winien być traktowany jako biegły. 

Ponieważ wątpliwości dotychczas bu-
dziła także instytucja ugody granicznej – 
będącej de facto cywilnoprawną umową 
kształtującą zakres prawa własności nie-
ruchomości w toku administracyjnego 
postępowania – to warto rozważać, czy 
taka ugoda w nowych warunkach może 
być w ogóle dopuszczalna – skoro wszel-
ki spór cywilny między stronami winien 
wyłączać kompetencję organu admini-
stracji. Tu można wskazać rozwiązanie 
eliminujące pewnego rodzaju dwutoro-
wość administracyjno-cywilną ugody 
granicznej. Dotychczasowe orzecznic-
two nakazywało geodecie odmowę spi-
sania aktu ugody, o ile jej poszczególne 
punkty odbiegałyby od tego, co geodeta 
sam uprzednio ustalił na podstawie ma-
teriału dowodowego i stanowisk stron. 
Regulacja związana z cywilistyczną 
ugodą graniczną w postępowaniu ad-
ministracyjnym, moim zdaniem, winna 
być wyeliminowana z obowiązujących 
przepisów. Skoro ustawodawca ponow-
nie zdecyduje się powierzyć organom 
administracji kształtowanie granic nie-
ruchomości w formie decyzji admini-
stracyjnej, to tym samym granica może 
być ukształtowana w drodze przewidzia-
nej w kpa ugody administracyjnej, która 
przecież ostatecznie wywiera takie skut-
ki jak decyzja administracyjna. 

N ie sposób też nie dostrzec pew-
nego rodzaju uproszczenia moż-
liwego do przyjęcia – wyklucza-

jącego w ogóle potrzebę zawarcia ugody 
(czy to administracyjnej, czy to cywilnej) 
w toku postępowania administracyjne-
go. Skoro nie ma danych ewidencyjnych, 
na pewnym etapie postępowania organ 
będzie mógł wydać merytoryczną de-
cyzję w sprawie na podstawie zgodne-
go oświadczenia stron (w braku danych 
powinien to być jedyny wyznacznik dla 
określenia granic). Można zatem przyjąć, 
iż ewentualne negocjacje ugodowe prowa-
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dzą ostatecznie do zgodnych oświadczeń 
stron, spisanych przez geodetę do proto-
kołu granicznego. Oświadczenia stron po 
ocenie organu prowadzącego postępowa-
nie podlegałyby zatwierdzeniu czy też ra-
czej usankcjonowaniu w drodze decyzji 
administracyjnej. Skutkiem takiego roz-
wiązania byłoby wyrugowanie z prze-
pisów cywilistycznej ugody granicznej 
zawieranej przed geodetą w toku postę-
powania administracyjnego. 

W kwestii ugody warto na koniec 
wskazać, iż nie chodzi o wyelimino-
wanie jako takiego sposobu ugodo-
wego załatwienia sprawy. W sprawie 
o rozgraniczenie nieruchomości forma 
i cywilistyczny charakter prawny ugo-
dy „sądowej” zawieranej przed geodetą 
urastają do rangi problemu – ale wyłącz-
nie ze względów proceduralnych. Tylko 
więc w tym zakresie odpowiednie prze-
pisy powinny zostać przystosowane do 
realiów procedury administracyjnej. Al-
ternatywnie – gdyby w całości „rozgra-
niczenie” poza/przedsądowe, na wzór 
regulacji zachodnich, powierzono geode-
tom uprawnionym na zasadzie obecnej 
instytucji wznowienia znaków granicz-
nych (a więc poza postępowaniem admi-
nistracyjnym), to wówczas cywilistycz-
na ugoda graniczna miałaby sens.

I nicjatywy ustawodawczej ewident-
nie wymagają też kwestie związane 
z kosztami omawianego postępowa-

nia. Prawo geodezyjne i kartograficzne 
nie zawiera żadnych rozstrzygnięć w tym 
zakresie, a zagadnienia te są niezwykle 
istotne z uwagi na wysokość kosztów 
generowanych przez udział w postępo-
waniu geodety. W praktyce wobec bra-
ku uregulowań w Pgik stosuje się odpo-
wiednio ogólne przepisy kpa dotyczące 
kosztów postępowania, z tym zastrzeże-

niem, że nie są one wystarczające – nie 
zawierają bowiem norm określających 
zasady rozdziału kosztów między stro-
nami6. Trzeba jednak podkreślić, że sko-
ro organy administracji mają obowiązek 
prowadzić ewidencję gruntów i utrzy-
mywać dane w niej zawarte w aktual-
ności, to w braku danych katastralnych 
pozwalających na wznowienie granic 
– koszty określenia takich danych win-
ny obciążać Skarb Państwa, a nie strony. 
To jest właśnie ten zasadniczy element, 
który powinien odróżniać procedurę 
wznowienia znaków granicznych (pro-
wadzoną na zlecenie i koszt właścicie-
li nieruchomości) od administracyjnej 
procedury ustalenia granic „na potrze-
by katastru”. Stąd też i zarysowana wy-
żej koncepcja wszczynania takiego po-
stępowania wyłącznie z urzędu (nawet 
po przeanalizowaniu wniosków stron), 
tj.  po to, aby strony nie nadużywały 
procedury ustalenia granic w miejsce 
wyłącznie zasadnej w danych okolicz-
nościach prywatnej procedury „wzno-
wienia”.

Oczywiście przedstawione wyżej pro-
pozycje są jedynie punktem wyjścia do 
dyskusji nad zarysowanym (bardzo ogól-
nie) projektem zmian. Administracyj-
no-cywilna procedura rozgraniczenio-
wa przez ponad pół wieku poddana była 
weryfikacji orzecznictwa powstającego 
na tle konkretnych stanów faktycznych 
spraw. Niejednokrotnie orzecznictwo 
wykazywało kompletną nieracjonalność 
(a także niespójność, zwłaszcza proce-
duralną) dotychczasowej regulacji. Sko-
ro więc powstała inicjatywa gruntownej 
zmiany przepisów w omawianym za-
kresie, należy poddać ją szerokiej dys-
kusji, zwłaszcza wśród praktyków, tak 
aby wypracowany na przyszłość model 
postępowania wolny był od problemów 

proceduralnych, które wielokrotnie już 
zdiagnozowano.

Magdalena Durzyńska

Literatura
l

1Por. np. uzasadnienie uchwały SN 
z 22 marca 1972 r. w sprawie III CZP 13/72, 
OSNC 1872, nr 7-8, poz.130: Według art. 1 
dekretu rozgraniczenie nieruchomości polega 
na oznaczeniu granic, tj. na określeniu położenia 
punktów i linii granicznych, utrwaleniu ich na gruncie 
oraz sporządzeniu odpowiednich dokumentów.
l

2 Por. post. SN z 31 sierpnia 1963 r. w sprawie 
III CRN 136/63, OSNCP 1964, nr 10, poz. 203; 
uzas. postanowienia SN z 01 czerwca 1964 r. 
w sprawie III CR 27/64, OSNCP 1965, nr 3, 
poz. 45; por. uzas. uchwały z 06 czerwca 1970 r. 
w sprawie III CZP 24/70, OSNCP 1970, nr 12, 
poz. 222; por. orz. SN z 28 października 1977 r. 
w sprawie III CRN 272/77, niepubl.; por. uzas. 
wyroku NSA z 11 listopada 1985 r. w sprawie 
I SA 1262/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 26; 
uchwałę SN z 08 lipca 1987 r. w sprawie III CZP 
37/87, OSNC 1988, nr 10, poz. 138; wyrok NSA 
z 16 września 1999 r. w sprawie IV S.A. 1470/97, 
lex nr 47841; uzas. wyroku NSA z 21 września 
2000 r. w sprawie II S.A./Łd 1077/97, OSP 2002, 
nr 7-8, poz. 99; uzas. wyroku NSA z 1 marca 
2001 r. w sprawie II S.A. 483/00, lex nr 53399; 
por. też R. Czarnecki, Rozgraniczenie..., op. cit. 
s. 20; por. uzasadnienie wyroku NSA z 09 
czerwca 1997 r. w sprawie SA/Ka 2492/95, 
ONSA 1998, nr 4, poz. 118.
l

3 Patrz art. 4, 5, 20, 22 ustawy z 17 maja 1989 r. 
Prawo geodezyjne i kartograficzne (DzU nr 30, 
poz. 163 ze zm.; tekst jedn. DzU nr 100 z 2000 r., 
poz. 1086).
l

4 Por. A. Hopfer, E. Kowalczyk, Dane 
katastralne podstawą życia gospodarczego 
kraju, PG 2004, nr 6. Wszystkie materiały 
wykonywane przez wykonawców prac 
geodezyjnych i kartograficznych na zamówienie 
określonych podmiotów prywatnych – przyjęte 
do państwowego zasobu geodezyjnego 
i kartograficznego – stanowią własność Skarbu 
Państwa [vide art. 40 ust. 2 ustawy].
l

5 Więcej w tym zakresie por. M. Durzyńska, 
Glosa do uchwały NSA z 11 grudnia 2006 r. 
w sprawie I OPS 5/06, ZNSA. 
l

6 Szerzej w tym zakresie por. M. Durzyńska, 
Koszty postępowania rozgraniczeniowego, 
PG 2003, nr 9 i Glosa do uchwały NSA jw.


