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Grzegorz Ninard

W pewnym powiecie starosta posta-
nowił zracjonalizować kosztowo 
funkcjonowanie własnej admi-

nistracji geodezyjnej i część jej zadań 
powierzyć osobom trzecim w ramach 
tzw. outsourcingu. Na mocy umowy zle-
cenia (podpisanej przez starostę i drugie-
go członka zarządu tego powiatu) powiat 
(jako strona tej umowy) powierzył osobie 
fizycznej (uprawnionemu geodecie) prace 
polegające na weryfikacji dokumentacji 
geodezyjnych i kartograficznych przeka-
zywanych przez jednostki wykonawstwa 
geodezyjnego do państwowego zasobu 
geodezyjnego i kartograficznego (PZGiK), 
o której mowa w art. 12b oraz art. 40 ust. 3 
pkt 3 ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geo-
dezyjne i kartograficzne (DzU z 2016 r. 
poz. 1629 ze zm., dalej Pgik). 

lTylko strony wiedzą
Na wstępie i na marginesie wypa-

da zaznaczyć, że przy tak określonym 
przedmiocie umowy nie sposób dociec, 
co tak naprawdę zostało zlecone. Zgod-
nie bowiem z art. 40 ust. 3 pkt 3 usta-
wy Pgik prowadzenie PZGiK oraz wery-
fikacja opracowań przyjmowanych do 
zasobu należy do starostów – w zakre-
sie powiatowych zasobów geodezyjnych 
i kartograficznych. Zacytowany przepis 

Osoby uprawnione do weryfikacji zbiorów danych lub innych materiałów  
stanowiących wyniki prac geodezyjnych lub prac kartograficznych

lepiej pilnować 
poprawności upoważnień

określa jedynie kompetencje starosty do 
prowadzenia powiatowego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego. Sam w so-
bie może stanowić podstawę do określa-
nia zakresu czynności powierzonych 
zleceniobiorcy w zakresie weryfikacji 
dokumentacji geodezyjnej i kartogra-
ficznej przekazywanej przez jednostki 
wykonawstwa geodezyjnego do PZGiK 
wyłącznie w zakresie wskazania tej do-
kumentacji. Natomiast art. 12b Pgik re-
guluje wyłącznie procedurę weryfikacji 
wyników prac geodezyjnych (w niniej-
szym artykule rozumie się przez to rów-
nież prace kartograficzne). 

Umowa odsyła w dodatku do całego 
art. 12b, czyli zarówno do czynności 
materialno-technicznych, jak i orzecz-
niczych. Prawdopodobnie chodzi w niej 
o dokumentację, o której mowa w art. 12b 
ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 3 pkt 3 Pgik, 
czyli dokumentację stanowiącą wynik 
prac geodezyjnych, kwalifikowaną na 
mocy odrębnych przepisów jako prze-
kazywana do zasobu powiatowego. 

Trzeba jednak mieć tu na względzie 
postanowienia art. 65 kodeksu cywilne-
go, zgodnie z którym oświadczenie woli 
należy tak tłumaczyć, jak tego wymaga-
ją ze względu na okoliczności, w których 
złożone zostało, zasady współżycia spo-
łecznego oraz ustalone zwyczaje (§ 1). 
W umowie należy raczej badać, jaki był 
zgodny zamiar stron i cel umowy, aniże-

li opierać się na jej dosłownym brzmie-
niu (§ 2). Zatem tylko strony tej umowy 
mogłyby nam wyjaśnić, co tak naprawdę 
stanowiło jej przedmiot i do czego geo-
deta uprawniony – jako zleceniobiorca – 
został tą umową upoważniony. 

lStarosta jako organ SGiK
Wracając jednak do istoty zagadnie-

nia, trzeba zacząć od oczywistości – in-
stytucja weryfikacji zbiorów danych lub 
innych materiałów stanowiących wy-
nik prac geodezyjnych przekazanych do 
właściwego organu Służby Geodezyjnej 
i Kartograficznej (SGiK) uregulowana 
została w wymienionym art. 12b Pgik. 
Ustala on procedurę weryfikacji wy-
ników prac geodezyjnych, określa pra-
wo do tej weryfikacji oraz jej kryteria 
(ust. 1 i 2), sposób utrwalenia pierwszej 
weryfikacji (ust. 3), podstawę przyjęcia 
zbiorów danych lub innych materiałów 
do zasobu (ust. 4), sposób potwierdzania 
przyjęcia danych i materiałów do zasobu 
(ust. 5), tryb postępowania w przypadku 
negatywnej weryfikacji (ust. 6-8), w tym 
wydanie aktu administracyjnego.

Przedstawienie poszczególnych eta-
pów procedury weryfikacji jest niezbęd-
ne dla wskazania, że składają się na nią 
dwie – odmiennego rodzaju – kategorie 
czynności: 

1) czynności materialno-techniczne, 
2) czynności procesowe. 

Jednym z pobocznych zagadnień procedury weryfikacji wy-
ników prac geodezyjnych (szerzej GEODETA 12/2016-5/2017) 
jest kwestia osób do tego uprawnionych. Czy wadliwe powie-
rzenie wykonywania niektórych czynności weryfikacyjnych 
z naruszeniem przepisów Pgik musi mieć negatywny skutek 
czy to dla organu, czy to dla wykonawcy?
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lepiej pilnować 
poprawności upoważnień

Zarówno w ramach obrotu cywilnoprawnego, 
jak i administracyjnoprawnego istnieje możli-
wość powierzenia wykonywania określonych 
czynności innym podmiotom. W zależności jed-
nak od charakteru takiej czynności wymagane 
jest istnienie odrębnej podstawy prawnej. 

Pierwsza część procedury weryfika-
cyjnej – od przyjęcia materiałów będą-
cych wynikiem pracy geodezyjnej do 
rozważenia stanowiska jej wykonaw-
cy w toku ponowienia czynności we-
ryfikacyjnych – składa się wyłącznie 
z czynnoś ci materialno-technicznych. 
Jeśli w ich rezultacie wyniki pracy geo-
dezyjnej nie zostaną przyjęte do zaso-
bu, wszczynane jest postępowanie ad-
ministracyjne, na które składają się już 
czynności procesowe. Obydwie katego-
rie czynności mogą stanowić elementy 
procedury weryfikacji i być uznane za 
element „zadania – realizacji obowiąz-
ku weryfikacji dokumentacji geodezyjnej 
przekazanej do właściwego organu” sen-
su largo. Weryfikacja sensu stricto obej-
muje wyłącznie czynności merytoryczne 
weryfikacji materiałów pod względem 
zgodności z przepisami obowiązującymi 
w geodezji i kartografii oraz sporządze-
nie protokołu weryfikacji. 

Bez względu jednak na to, o których 
czynnościach mówimy i z jaką weryfi-
kacją (sensu stricto czy largo) mamy do 
czynienia, są to czynności związane 
z wykonywaniem zadania publicznego 
uregulowane w prawie administracyj-
nym i powierzone do wykonania orga-
nom SGiK. Zgodnie z art. 6a Pgik Służbę 
Geodezyjną i Kartograficzną stanowią: 

1) organy nadzoru geodezyjnego i kar-
tograficznego: 

a) Główny Geodeta Kraju, 
b) wojewoda wykonujący zadania przy 

pomocy wojewódzkiego inspektora nad-
zoru geodezyjnego i kartograficznego 
jako kierownika inspekcji geodezyjnej 
i kartograficznej, wchodzącej w skład ze-
spolonej administracji rządowej w woje-
wództwie; 

2) organy administracji geodezyjnej 
i kartograficznej: 

a) marszałek województwa wykonują-
cy zadania przy pomocy geodety woje-
wództwa wchodzącego w skład urzędu 
marszałkowskiego, 

b) starosta wykonujący zadania przy 
pomocy geodety powiatowego wchodzą-
cego w skład starostwa powiatowego.

W omawianym zagadnieniu prawnym 
organem uprawnionym do przeprowa-
dzenia procedury weryfikacji jest staro-
sta działający jako organ administracji 
geodezyjnej i kartograficznej. W świe-
tle postanowień ustawy z 5 czerwca 
1998 r. o samorządzie powiatowym (DzU 
z 2016 r. poz. 814 ze zm.) starosta może 
pełnić również inne funkcje lub wystę-
pować w innym charakterze, np.: 

1) członka organu wykonawczego po-
wiatu (art. 26 ust. 2), 

2) organizatora prac zarządu powiatu 
i starostwa powiatowego, 

3) kierującego bieżącymi sprawami po-
wiatu, 

4) reprezentanta powiatu (art. 34 ust. 1), 
5) kierownika starostwa powiatowego 

oraz zwierzchnika służbowego pracow-
ników starostwa i kierowników jedno-
stek organizacyjnych powiatu, 

6) zwierzchnika powiatowych służb, 
inspekcji i straży (art. 35 ust. 2). 

Żadna jednak z powyższych funkcji 
nie ma w niniejszej sprawie znaczenia; 
liczy się wyłącznie status starosty jako 
organu Służby Geodezyjnej i Kartogra-
ficznej. Wskazanie powyższych funkcji, 
a w szczególności funkcji członka zarzą-
du powiatu czy też reprezentanta powia-
tu, jest konieczne ze względu na wspo-
mnianą na wstępie umowę zlecenia. 

lUmowa zlecenia
Zgodnie z art. 734 kc przez umowę zle-

cenia przyjmujący zlecenie zobowiązuje 
się do dokonania określonej czynnoś ci 
prawnej dla dającego zlecenie. W bra-
ku odmiennej umowy zlecenie obejmu-
je umocowanie do wykonania czynnoś-
ci w imieniu dającego zlecenie. Przepis 
ten nie uchybia przepisom o formie peł-
nomocnictwa. Dalej, w art. 735 kc czy-
tamy, że jeżeli ani z umowy, ani z oko-
liczności nie wynika, że przyjmujący 
zlecenie zobowiązał się wykonać je bez 

wynagrodzenia, za wykonanie zlecenia 
należy się wynagrodzenie. Jeżeli nie ma 
obowiązującej taryfy, a nie umówiono 
się na wysokość wynagrodzenia, należy 
się wynagrodzenie odpowiadające wy-
konanej pracy.

Umowa zlecenia należy do grupy 
umów polegających na świadczeniu 
usług przez jedną ze stron umowy. „Zle-
cenie jest umową konsensualną, dwu-
stronnie zobowiązującą, odpłatną lub 
nieodpłatną (…) wzajemną” [1]. 

„Istota umowy zlecenia wyraża się 
w tym, że przyjmujący zlecenie zobowią-
zuje się do dokonania określonej czynnoś
ci prawnej dla dającego zlecenie. Należy 
ona do kategorii umów z zakresu szeroko 
rozumianego pośrednictwa. Zasadniczy-

mi elementami wyodrębnionymi w defi-
nicji tej umowy są: dokonanie czynnoś
ci prawnej (określonej) oraz działanie 
dla dającego zlecenie. Stanowi ona kon-
strukcję umożliwiającą dokonywanie 
czynności prawnych przy wykorzystaniu 
zastępstwa. Zastępstwo to polega na do-
konywaniu czynności prawnej dla innej 
osoby (dającego zlecenie), a tym samym 
może się wyrażać zarówno w działaniu 
w jego imieniu i z bezpośrednim skut-
kiem prawnym dla niego, jak i w działa-
niu w imieniu własnym, ale na rachunek 
(dla) dającego zlecenie” [2]. 

Umowa zlecenia stanowi zatem jed-
ną z umów o charakterze zobowiązanio-
wym mającą zastosowanie dla potrzeb 
obrotu cywilnoprawnego. Umowa ta za-
liczana jest także do kategorii spraw ma-
jątkowych. 

lReprezentacja
Zgodnie z art. 48 ust. 1 i 2 ustawy 

o samorządzie powiatowym oświad-
czenie woli w sprawach majątkowych 
w imieniu powiatu składają dwaj człon-
kowie zarządu lub jeden członek zarzą-
du i osoba upoważniona przez zarząd. 
Zarząd może upoważnić pracowników 
starostwa, kierowników powiatowych 
służb, inspekcji i straży oraz jednostek 
organizacyjnych powiatu do składania 

oświadczeń woli związanych z prowa-
dzeniem bieżącej działalności powia-
tu. Wspomniany art. 48 ust. 1 i 2 usta-
wy o samorządzie powiatowym w zw. 
z art. 734 kc w kontekście również cyto-
wanych art. 6a oraz 12b Pgik jednoznacz-
nie przesądza, że mamy tu do czynienia 
z dwoma odmiennymi reżimami praw-
nymi: cywilnoprawnym i administracyj-
noprawnym. 

Starosta działający jako organ admi-
nistracji geodezyjnej i kartograficznej 
pełni zupełnie odmienną funkcję niż 
starosta działający jako reprezentant 
powiatu zawierający umowę cywilno-
prawną. Funkcji tych i czynnoś ci do-
konywanych w ich ramach nie sposób 
utożsamiać. Wykonywanie zadań orga-
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nu administracji publicznej – orga nu 
administracji geodezyjnej i kartogra-
ficznej należy do sfery „imperium”, 
czyli wykonywania władztwa publicz-
nego. W ramach tej sfery organy dys-
ponują kompetencjami do jednostron-
nego kształtowania sytuacji prawnej 
podmiotów prawa. Wykonywanie czyn-
ności w obszarze reprezentacji mająt-
kowej powiatu, czyli w ramach obro-
tu cywilnoprawnego (np. zawieranie 
umów), należy do sfery „dominium”, 
czyli wykonywania uprawnień „właści-
cielskich” dotyczących mienia powiatu. 
W ramach tej sfery obowiązuje równość 
uczestników obrotu prawnego, a zawar-
cie umowy wymaga zgodnego złożenia 
oświadczeń woli przez zainteresowane 
podmioty. 

Zarówno w ramach obrotu cywilno-
prawnego, jak i administracyjnopraw-
nego istnieje możliwość powierzenia 
wykonywania określonych czynności 
innym podmiotom. W zależności jed-
nak od charakteru takiej czynności wy-
magane jest istnienie odrębnej podstawy 
prawnej. W przypadku czynności cywil-

noprawnych może być to m.in. umowa 
zlecenia. W przypadku czynności admi-
nistracyjnoprawnych należy wyodręb-
nić kategorie czynności procesowych 
i materialno-technicznych. 

lczynności procesowe
W przypadku kompetencji przypi-

sanych staroście dla czynności o cha-
rakterze procesowym możliwość po-
wierzenia wykonywania określonych 
czynności innym podmiotom wyni-
ka z dwóch podstaw prawnych. Zgod-
nie z art. 268a kpa organ administracji 
pub licznej może upoważniać, w for-
mie pisemnej, pracowników obsługu-
jących ten organ do załatwiania spraw 
w jego imieniu w ustalonym zakresie, 
a w szczególności do wydawania de-
cyzji administracyjnych, postanowień, 
zaświadczeń, a także do poświadczania 

za zgodność z oryginałem odpisów do-
kumentów przedstawionych przez stro-
nę na potrzeby prowadzonych postępo-
wań. Zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy 
o samorządzie powiatowym starosta 
może upoważnić wicestarostę, poszcze-
gólnych członków zarządu powiatu, 
pracowników starostwa, powiatowych 
służb, inspekcji i straży oraz kierowni-
ków jednostek organizacyjnych powia-
tu do wydawania w jego imieniu decyzji 
w indywidualnych sprawach z zakresu 
administracji publicznej należących do 
właściwości powiatu. 

Obydwa upoważnienia skonstru-
owane zostały na zasadzie katalogu za-
mkniętego. Upoważnienie do załatwia-
nia indywidualnych spraw z zakresu 
administracji publicznej powierzone 
może być wyłącznie osobom wskazanym 
w cytowanych przepisach. Naczelny Sąd 
Administracyjny w wyroku z 16 listopa-
da 2000 r. [II SA 1303/00, LEX nr 55027] 
wskazał, że przepis art. 38 ust. 2 usta-
wy o samorządzie powiatowym zawiera 
zamknięty katalog osób, którym staro-
sta może udzielić pełnomocnictwa do 

podpisywania decyzji administracyj-
nych. „Z tego względu starosta nie mo-
że udzielić upoważnienia do wydawania 
decyzji osobom niewymienionym w oma-
wianym artykule. Komentowana ustawa 
wprowadza więc zasadę wyłączności sta-
rosty do udzielania takich upoważnień. 
Instytucja upoważnienia do wydawania 
decyzji administracyjnych, przewidziana 
w art. 38 ust. 2 i w art. 268a k.p.a., nazy-
wana jest w literaturze dekoncentracją 
wewnętrzną” [3]. 

Natomiast w ramach tego katalogu or-
gan może już dokonywać wyboru oso-
by upoważnionej w pełnej dowolności. 
Naczelny Sąd Administracyjny w wyro-
ku z 8 listopada 2012 r. [I OSK 1554/12, 
LEX nr 1291350] zauważył, że upoważ-
nienie udzielone na podstawie art. 268a 
kpa wywiera ten skutek, że zmienia się 
osoba wykonująca kompetencje organu 

do podejmowania czynności w praw-
nych formach działania administracji 
publicznej. Przepis ten stwarza możli-
wość, aby nie tylko sam piastun funkcji 
organu, czyli osoba, którą powołano na 
dane stanowisko, lecz także wyznaczo-
ny przez niego pracownik urzędu przy-
danego do pomocy temu organowi był 
umocowany do wykorzystania kompe-
tencji organu. Upoważnienie powinno 
być udzielone na piśmie i z określeniem 
daty, od której obowiązuje. Wybór upo-
ważnianego pracownika należy do or-
ganu i nie jest związany z żadnymi wy-
maganiami prawnymi w tym względzie, 
w szczególności nie jest uzależniony od 
funkcji i stanowisk.

lczynności materialno-techniczne
W przypadku czynności materialno-

-technicznych sytuacja jest nieco bar-
dziej skomplikowana. Nie wchodząc 
jednak w dalsze rozważania natury 
ogólnej, warto odnieść się wyłącznie 
do zakresu związanego z rozstrzyga-
nym zagadnieniem prawnym, czyli do 
czynności materialno-technicznych po-
dejmowanych w ramach wykonywania 
zadań przez organy administracji geode-
zyjnej. Zgodnie z art. 6a ust. 3a Pgik or-
gan SGiK prowadzący PZGiK może upo-
ważnić pracowników obsługujących ten 
organ do załatwiania spraw, do których 
nie stosuje się przepisów ustawy Kodeks 
postępowania administracyjnego, w je-
go imieniu w ustalonym zakresie, przy 
czym udzielenie upoważnienia przez 
organ administracji geodezyjnej i kar-
tograficznej następuje na wniosek odpo-
wiednio geodety województwa albo geo-
dety powiatowego wskazujący zakres 
upoważnienia i osobę, której ma zostać 
udzielone. Cytowany przepis został do-
dany do Pgik na mocy art. 3 pkt 2 usta-
wy z 9 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy 
o wspieraniu rozwoju usług i sieci teleko-
munikacyjnych oraz niektórych innych 
ustaw (DzU z 2016 r. poz. 903). Stanowi 
on swoiste uzupełnienie przywołanej 
wyżej regulacji dotyczącej udzielania 
upoważnień w zakresie orzeczniczym 
i zawiera upoważnienie do dokonywa-
nia dekoncentracji wewnętrznej rów-
nież w zakresie czynnoś ci materialno-
-technicznych. 

Przepis art. 6a ust. 3a Pgik ma analo-
giczną konstrukcję jak cytowany wcześ-
niej art. 268a kpa czy art. 38 ust. 2 usta-
wy o samorządzie powiatowym. Zawiera 
on zamknięty katalog osób, którym moż-
na powierzyć załatwianie spraw, do któ-
rych nie stosuje się przepisów kpa. Są to 
wyłącznie pracownicy obsługujący or-
gan SGiK. W przypadku starosty będą to 
wyłącznie pracownicy starostwa powia-

Starosta może upoważnić pracownika starostwa 
lub ośrodka dokumentacji (i tylko ich) do dokona-
nia okreś lonych czynności z zakresu weryfikacji 
wyników prac gik: 1) na podstawie art. 6a ust. 3a 
Pgik – w zakresie czynności materialno-technicz-
nych, 2) na podstawie art. 38 ust. 2 oraz art. 268a 
kpa – w zakresie czynności procesowych. 
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towego oraz powiatowego ośrodka do-
kumentacji geodezyjno-kartograficznej. 
A to oznacza, że na mocy art. 6a ust. 3a 
Pgik starosta nie ma prawa upoważnia-
nia innych osób do załatwiania wskaza-
nych wyżej spraw. 

Ustawodawca dla określenia zakresu 
upoważnienia posłużył się sformułowa-
niem „załatwiania spraw, do których nie 
stosuje się przepisów ustawy – Kodeks po-
stępowania administracyjnego”. Pod tym 
pojęciem należy rozumieć dokonanie do-
wolnej, nieprocesowej czynności miesz-
czącej się w zakresie działania organu 
SGiK, czyli czynności z zakresu sfery 
pub licznej. Zatem w zakresie „załatwia-
nia spraw” mieścić się będą wszystkie 
czynności materialno-techniczne wcho-
dzące w skład procedury weryfikacji wy-
ników prac geodezyjnych, o których mo-
wa w art. 12b Pgik. 

Różnicę w charakterze źródeł umo-
cowywania w prawie cywilnym i admi-
nistracyjnym zauważyło także orzecz-
nictwo. W wyroku z 28 października 
2014 r. [VI ACa 368/13, LEX nr 1630899] 
Sąd Apelacyjny w Warszawie stwier-
dził, że nie sposób podzielić poglądu, 
zgodnie z którym co do zasady upo-
ważnienie do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych udzielone na podsta-
wie art. 38 ust. 2 ustawy o samorządzie 
powiatowym jest skuteczne dla składa-
nia oświadczeń o charakterze cywilno-
prawnym. 

Starosta może zatem upoważnić pra-
cownika starostwa lub ośrodka doku-
mentacji (i tylko ich) do dokonania okreś-
lonych czynności z zakresu weryfikacji 
wyników prac geodezyjnych lub karto-
graficznych: 

1) na podstawie art. 6a ust. 3a Pgik 
– w zakresie czynności materialno-tech-
nicznych, 

2) na podstawie art. 38 ust. 2 i art. 268a 
kpa – w zakresie czynności procesowych 
(tu zakres podmiotowy jest szerszy). 

W żadnym natomiast wypadku nie 
ma możliwości upoważnienia kogokol-
wiek do dokonywania takich czynności 
na podstawie instytucji prawa cywilne-
go, tj. np. umowy zlecenia czy też peł-
nomocnictwa. 

Przepisy uprawniające starostę do upo-
ważnienia przedstawicieli określonych 
kategorii podmiotów do wykonywania 
określonych czynności w procedurze 
weryfikacji nie zawierają żadnych do-
datkowych ograniczeń podmiotowych. 

lKwalifikacje weryfikatora  
dawniej i dziś

Warto w tym miejscu przypomnieć, 
że osoba upoważniona przez starostę 

nie musi legitymować się ani odpo-
wiednim wykształceniem ani upraw-
nieniami zawodowymi. Pod rządami 
nieobowiązującego już rozporządzenia 
ministra rozwoju regionalnego i  bu-
downictwa z 16 lipca 2001 r. w sprawie 
zgłaszania prac geodezyjnych i kartogra-
ficznych, ewidencjonowania systemów 
i przechowywania kopii zabezpieczają-
cych bazy danych, a także ogólnych wa-
runków umów o udostępnianie tych baz 
(DzU nr 78, poz. 837) wyglądało to ina-
czej. Zgodnie z jego § 9 ust. 3 czynności 
kontroli dokonywać miały osoby posia-
dające uprawnienia zawodowe do wyko-
nywania samodzielnych funkcji w dzie-
dzinie geodezji i kartografii, o których 
mowa w art. 43 Pgik, w zakresach odpo-
wiadających zakresom kontrolowanych 
opracowań, upoważnione przez organy, 
o których mowa w art. 40 ust. 3 usta-
wy. Aktualnie nie obowiązuje żadna po-

dobna regulacja prawna. Trudno uznać 
tę zmianę za uzasadnioną. Szczególnie 
w kontekście przyjętej koncepcji postę-
powania weryfikacyjnego. 

Oceny tej nie zmienia fakt, iż w roz-
porządzeniu Rady Ministrów z 18 mar-
ca 2009 r. w sprawie wynagradzania pra-
cowników samorządowych (DzU z 2014 r. 
poz. 1786) przewidziano specjalne sta-
nowiska (z zakresu geodezji i karto-
grafii) i określono dla nich wymagania 
kwalifikacyjne. Przykładowo pod poz. 1 
w częś ci F tabeli IV (Stanowiska, na któ-
rych stosunek pracy nawiązano na pod-
stawie umowy o pracę) załącznika nr 3 
do wskazanego rozporządzenia wymie-
niono stanowisko inspektora kontroli do-
kumentacji geodezyjnej i kartograficznej. 
Wymagania kwalifikacyjne dla tego sta-
nowiska określono jako wykształcenie 
wyższe geodezyjne i kartograficzne oraz 
uprawnienia zawodowe, a także 4-letni 
staż pracy. Natomiast na stanowiskach 
merytorycznych (czy to urzędniczych, 
czy obsługi) mamy m.in. geodetę, karto-
grafa, specjalistę, i chociażby referenta, 

ale wyodrębnionego stanowiska weryfi-
katora już nie ma. 

Samo stanowisko inspektora kontroli 
dokumentacji geodezyjnej i kartograficz-
nej zakwalifikowano jako stanowisko 
kierownicze. Wymagania kwalifikacyj-
ne dotyczą zatem osoby, która – z defini-
cji – będzie uprawniona do kierowania 
zespołem osób. Poza tym są to przepisy 
pracownicze. Zapisano w nich wyłącz-
nie to, że dla zajmowania określonego 
stanowiska wymagane jest posiadanie 
określonych kwalifikacji. Z przepisów 
tych natomiast nie wynika obowiązek 
realizowania określonych zadań przez 
osobę zajmującą określone stanowisko. 

lcała weryfikacja może być 
przedmiotem upoważnienia

Od strony przedmiotowej postano-
wienia Pgik także nie wprowadzają 

żadnych ograniczeń. Ograniczenia ta-
kie nie wynikają także ani z kpa, ani 
ustawy o samorządzie powiatowym. 
Oznacza to, że każda czynność organu 
składająca się na procedurę weryfikacji 
może być przedmiotem upoważnienia. 
Co więcej – cała procedura weryfikacji 
może być takim przedmiotem. Wtedy 
jednak upoważnienie powinno powoły-
wać się zarówno na art. 6a ust. 3a Pgik, 
jak i art. 268a kpa. 

Możliwości te przewiduje również 
wzór protokołu weryfikacji zbiorów da-
nych oraz innych materiałów przekazy-
wanych do PZGiK, stanowiący załącznik 
nr 4 do rozporządzenia ministra admi-
nistracji i cyfryzacji z 8 lipca 2014 r. 
w sprawie formularzy dotyczących zgła-
szania prac geodezyjnych i prac karto-
graficznych, zawiadomienia o wykonaniu 
tych prac oraz przekazywania ich wyni-
ków do państwowego zasobu geodezyjne-
go i kartograficznego (DzU poz. 924). Pod 
pozycją 2 przewidziano w nim miejsce 
na wskazanie osoby dokonującej wery-
fikacji z podaniem jej personaliów oraz 

Dawniej kontroli dokonywać miały osoby po-
siadające uprawnienia zawodowe w zakresach 
odpowiadających zakresom kontrolowanych 
opracowań, upoważnione przez organy, o któ-
rych mowa w art. 40 ust. 3 ustawy. Aktualnie nie 
obowiązuje żadna podobna regulacja prawna. 
Trudno uznać tę zmianę za uzasadnioną.



P R A W O

MAGAZYN GeOiNfORMAcYJNY NR 7 (266) liPiec 2017

40

stanowiska służbowego. Na końcu pro-
tokołu przewidziano miejsce na podpis 
piastuna organu lub osoby przez niego 
upoważnionej. Nie ma formalnych prze-
ciwskazań, by osoby: podpisana pod 
poz. 2 i podpisana na końcu protokołu, 
były tą samą osobą. 

l Jakie skutki wadliwego 
upoważnienia

Wracając jednak do genezy tego arty-
kułu, powstaje tu dość istotne pytanie: 
jaki status prawny mają dane i materiały 
przyjęte do zasobu przez osobę wadliwie 
upoważnioną lub osobę, która nie mo-
że być, w świetle przytoczonych prze-
pisów, upoważniona do dokonywania 
poszczególnych czynności lub prowa-
dzenia całości postępowania weryfika-
cyjnego? I jaki status mają dane i mate-
riały, którym odmówiono przyjęcia do 
zasobu w postępowaniu, w którym brała 
udział lub które prowadziła taka osoba? 

Tu trzeba rozważyć 3 przypadki: 
1) przyjęcie materiałów, 
2) odmowa przyjęcia na etapie czyn-

ności materialno-technicznej, 
3) odmowa przyjęcia na etapie decyzji 

administracyjnej. 
Przyjęcie materiałów oznacza w każ-

dym wypadku zakończenie procedury 
weryfikacji na etapie czynności material-
no-technicznej. Skutkiem pozytywnego 
wyniku weryfikacji jest przyjęcie mate-
riałów do zasobu, które przejawia się: 

1) potwierdzeniem ich przyjęcia do za-
sobu wpisem do ewidencji materiałów 
tego zasobu, a w konsekwencji: 

2) wprowadzeniem określonych da-
nych do baz danych, 

3) włączeniem dokumentów do okreś-
lonych zbiorów dokumentów, 

4) i, co wydaje się z punktu widzenia 

wykonawcy pracy geodezyjnej najważ-
niejsze, uwierzytelnieniem na jego wnio-
sek dokumentów opracowanych na pod-
stawie tych prac. 

Uwierzytelnienie dokumentów sta-
nowi urzędowe potwierdzenie ich pra-
widłowości. Można przyjąć stanowisko, 
że wpis do ewidencji materiałów zasobu 

w pewnym sensie staje się formą kon-
walidacji wadliwych czynności weryfi-
kacyjnych. W pewnym sensie, gdyż nie 
zmienia to faktu zweryfikowania wyni-
ków pracy geodezyjnej przez nieupraw-
nioną osobę. A „konwalidacja” to konse-
kwencja braku możliwości skutecznego 
podważenia czynności wpisu do ewi-
dencji materiałów zasobu. Ani w dok-
trynie prawa administracyjnego, ani 
w orzecznictwie nie wypracowano kon-
cepcji nieważności czynności material-
no-technicznej. 

Warto w tym miejscu zwrócić uwagę 
na regulację ustawy z 30 sierpnia 2002 r. 
Prawo o postępowaniu przed sądami ad-
ministracyjnymi (DzU z 2016 r. poz. 718 
ze zm.). Przewiduje ona np. możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji lub 
postanowienia (art. 145 § 1 pkt 2), ak-
tów prawa miejscowego organów jedno-
stek samorządu terytorialnego i tereno-
wych organów administracji rządowej, 
jak również innych aktów organów jed-
nostek samorządu terytorialnego i ich 
związków, podejmowanych w spra-
wach z zakresu administracji pub licznej 
(art. 147 § 1). Ale w przypadku czynnoś-
ci materialno-technicznych przewidu-
je już tylko możliwość uchylenia takiej 
czynności albo stwierdzenie jej bezsku-
teczności (abstrahuję w tym miejscu od 
innych przesłanek definiujących moż-
liwość zaskarżenia takiej czynności) 
(art. 146 § 1). 

Powyższą różnicę zauważyło także 
orzecznictwo. Przykładowo w wyro-
ku z 13 maja 2010 r. [III SA/Wa 622/10, 
LEX nr 607412] Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny wprost uznał, że przepis 
art. 146 § 1 ppsa nie przewiduje stwier-
dzenia nieważności zaskarżonego aktu 
lub czynności. Możliwości unieważnie-
nia takiej czynności nie sposób również 

wywieść z innych regulacji. Możliwość 
orzekania nieważności decyzji admini-
stracyjnej wprowadza art. 156 kpa, ale 
regulacja kodeksu dotyczy spraw in-
dywidualnych z zakresu administracji 
pub licznej kończących się wydaniem 
decyzji. Kodeks nie reguluje podejmo-
wania czynności materialno-technicz-

nych. Możliwość orzekania nieważności 
innych aktów prawnych wynika z ustaw 
ustrojowych. One także nie wspomina-
ją o czynnościach materialno-technicz-
nych. Instytucja nieważności funkcjonu-
je również w obrocie cywilnoprawnym, 
ale dotyczy ona czynności cywilnopraw-
nych, a nie działań organów administra-
cji publicznej na niwie administracyjnej. 

Ponadto czynność przyjęcia mate-
riałów do zasobu wpisem do ewidencji 
materiałów tego zasobu nie podlega za-
skarżeniu. Jedynym podmiotem, którego 
czynność ta dotyczy, jest bowiem wyko-
nawca pracy geodezyjnej, ale to właś-
nie on zawiadamia o zakończeniu prac 
i przekazuje wyniki tych prac do właś-
ciwego organu, by zostały one do zasobu 
wprowadzone. A skoro nie podlega ona 
zaskarżeniu, to i nie istnieje jakikolwiek 
tryb weryfikacyjny pozwalający potwier-
dzić udział osoby nieuprawnionej w pro-
cedurze weryfikacji. 

Tak samo nie sposób przyjąć, że organ, 
który wadliwie przeprowadził weryfika-
cję, mógłby po dokonaniu wpisu zwrócić 
wykonawcy operat techniczny z uwagą, 
że skoro w jego (tj. organu) imieniu wery-
fikację przeprowadziła osoba nieupraw-
niona, to i dalsze czynności nie powinny 
wywołać skutku. Przepisy prawa geode-
zyjnego nie przewidują bowiem odręb-
nego trybu usuwania z zasobu błędnych 
danych czy też wadliwej dokumentacji. 

Wydaje się zatem, że po wpisie kwe-
stia udziału w weryfikacji osoby nie-
uprawnionej przestaje mieć znacznie. 
A skutki wadliwości przyjętych mate-
riałów należałoby oceniać tak samo jak 
skutki wadliwości materiałów przyję-
tych do zasobu w prawidłowej proce-
durze. 

lWyłączanie materiałów z zasobu
W tym miejscu warto nawiązać do in-

stytucji wyłączenia materiałów z zasobu. 
Zgodnie z postanowieniami § 27 rozpo-
rządzenia ministra administracji i cyf-
ryzacji z 5 września 2013 r. w sprawie 
organizacji i trybu prowadzenia państwo-
wego zasobu geodezyjnego i kartograficz-
nego (DzU poz. 1183) organ prowadzący 
zasób w celu wyłączenia materiałów za-
sobu z przyczyn określonych w art. 40 
ust. 4 Pgik powołuje komisję w składzie 
co najmniej pięcioosobowym spośród 
pracowników wykonujących zadania 
tego organu w zakresie geodezji i karto-
grafii (ust. 1). Komisja w składzie co naj-
mniej trzyosobowym, nie rzadziej niż 
raz w roku, przeprowadza ocenę przy-
datności użytkowej materiałów zasobu 
(ust. 2). Wyniki oceny komisja utrwala 
w formie protokołu (ust. 3 zd. wstępne). 
Klauzula wyrażająca akceptację usta-

Uwierzytelnienie dokumentów stanowi urzędowe 
potwierdzenie ich prawidłowości. Można przy-
jąć stanowisko, że wpis do ewidencji materiałów 
zasobu w pewnym sensie staje się formą konwali-
dacji wadliwych czynności weryfikacyjnych.
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leń komisji, zamieszczona na protokole 
i podpisana przez osobę reprezentującą 
organ prowadzący zasób, stanowi pod-
stawę do wyłączenia materiałów z zaso-
bu z dniem podpisania tej klauzuli oraz 
zamieszczenia na tym materiale lub do-
łączenia do niego klauzuli o treści: „Ma-
teriał został wyłączony z państwowego 
zasobu geodezyjnego i kartograficzne-
go w dniu...” (ust. 5). Przesłankę wyłą-
czenia materiałów zasobu sfomułowano 
w art. 40 ust. 4 Pgik, zgodnie z którym 
materiały z PZGiK, które utraciły przy-
datność użytkową, podlegają wyłącze-
niu z tego zasobu, przy czym ta część, 
która stanowi materiały archiwalne, jest 
przekazywana do właściwych archiwów 
państwowych. 

Przesłanką wyłączenia materiałów 
zasobu jest zatem wyłącznie „utrata 
przydatności użytkowej” określonych 
materiałów. Tym samym podstawą dla 
wyłączenia materiałów zasobu nie mo-
gą być uchybienia formalne procedu-
ry włączania ich do zasobu. Instytucja 
ta nie będzie zatem mogła posłużyć do 
wyłączenia z zasobu materiałów tylko 
z powodu ich przyjęcia w wyniku wery-
fikacji przeprowadzonej przez nieupraw-
nioną osobę. Warto w tym miejscu przy-
wołać wyrok WSA z 14 września 2010 r. 
[IV SA/Wa 1174/10, LEX nr 758706 – na-
dal aktualny, choć dotyczący nieobo-
wiązującego już stanu prawnego]. Sąd 
zauważył w nim, że nie można za do-
puszczalną uznać sytuacji, w której stro-
na niezadowolona z ustaleń dokumen-
tacji geodezyjnej przyjętej do zasobu 
geodezyjnego mogłaby doprowadzić do 
jej wyłączenia z tego zasobu. 

lOdmowa
Podobnie zdaje się wyglądać sytuacja 

w przypadku odmowy przyjęcia wy-
ników pracy geodezyjnej do zasobu na 
etapie czynności materialno-technicznej 
(po przekazaniu protokołu weryfikacji 
i zwrocie operatu technicznego). Wyko-
nawca dysponuje prawem do dalszego 
prowadzenia sporu z organem, więc je-
go zaniechanie jest wyłącznie decyzją 
wykonawcy. Jeśli po jakimś czasie wy-
konawca powziąłby wiedzę na temat wa-
dliwego umocowania osoby przeprowa-
dzającej weryfikację, to okoliczność ta 
nie daje mu żadnych możliwości żąda-
nia ponownej weryfikacji zwróconego 
operatu technicznego. Procedura wery-
fikacji jest już bowiem zakończona. Co 
jednak w sytuacji, w której wykonawca 
okoliczność tę podniesie w uwagach do 
protokołu (art. 12b ust. 7 Pgik)? Czynność 
weryfikacji nie jest co prawda nieważna, 
ale jest wadliwa, a procedura jeszcze nie 
weszła na poziom postępowania admi-

padku należy odwołać się do celu postę-
powania weryfikacyjnego oraz samego 
postępowania administracyjnego pro-
wadzonego w ramach postępowania we-
ryfikacyjnego (szerzej: G. Ninard, „We-
ryfikacja wyników prac geodezyjnych, 
cz. III. Zawsze z powołaniem na konkret-
ny przepis”, GEODETA 2/2017, s. 45). Je-
żeli jest nim ocena prawidłowości wy-

ników pracy geodezyjnej, a nie jakości 
pracy organu weryfikacyjnego, to oko-
liczność ta powinna stanowić dla organu 
jedynie informację o konieczności wnik-
liwszej oceny treś ci protokołu weryfi-
kacji, ewentualnie powołania biegłego 
w celu jej ponownego przeprowadzenia. 
Nie może natomiast automatycznie skut-
kować umorzeniem postępowania w ce-
lu przyjęcia materiałów do zasobu. Or-
gan nie może także uchylić tej czynności 
i nakazać jej ponownego przeprowadze-
nia lub samodzielnie ją przeprowadzić 
w ramach postępowania administracyj-
nego. Sporządzenie protokołu weryfika-
cji następuje bowiem przed wszczęciem 
postępowania i stanowi odrębną, na-
zwaną czynność z zakresu administracji 
pub licznej. A żaden organ nie ma prawa 
zmieniać charakteru formy czynności 
prawnej przewidzianej ustawą. 

Z powyższych rozważań wynika, że 
wadliwe powierzenie wykonywania 
niektórych czynności weryfikacyjnych 
z naruszeniem przepisów Pgik nieko-
niecznie musi mieć jakikolwiek nega-
tywny skutek czy to dla organu, czy to 
dla wykonawcy. Nie musi, ale może. Le-
piej więc pilnować prawidłowości upo-
ważnień. 

Grzegorz Ninard
Radca prawny zatrudniony w Dolnośląskim 

Urzędzie Wojewódzkim we Wrocławiu

l[1] Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. 
E. Gniewka, C.H.Beck 2006 r., str. 1149;
l[2] K. Kopaczyńska-Pieczniak: Komentarz 
do art. 734 Kodeksu cywilnego; za: Lex Omega;
l[3] C. Martysz: Komentarz do art. 38 ustawy 
o samorządzie powiatowym; za: Lex Omega.

nistracyjnego. Wydaje się, że w takich 
okolicznościach organ powinien ponow-
nie przeprowadzić procedurę weryfika-
cji z udziałem osoby prawidłowo upo-
ważnionej. 

Inaczej wygląda sytuacja odmowy 
przyjęcia materiałów do zasobu na etapie 
postępowania administracyjnego. Jeś-
li decyzję podpisze osoba uprawniona, 

to udział w postępowaniu administra-
cyjnym innej osoby, która nie powinna 
dokonywać poszczególnych czynności 
procesowych, zostanie oceniony pod ką-
tem wpływu tego uchybienia proceso-
wego na końcowy wynik sprawy. Moż-
liwa jest tu taka sytuacja, w której osoba 
nieuprawniona przeprowadzi czynność 
dowodową, która zostanie zakwestiono-
wana, a jej wynik ma istotne znaczenie 
dla ustaleń stanu faktycznego. Decyzja 
taka zostanie uchylona. 

Może być i tak, że czynność dokona-
na przez osobę nieuprawnioną nie bę-
dzie rzutowała na treść rozstrzygnięcia. 
Wtedy okoliczność ta nie będzie miała 
znaczenia. 

Co innego, gdy decyzję podpisze oso-
ba nieuprawniona. Decyzję taką uważa 
się za nieważną, niezależnie od jakich-
kolwiek innych okoliczności. Decyzja 
wydana bowiem przez osobę wadliwie 
upoważnioną jest decyzją wydaną z ra-
żącym naruszeniem prawa w rozumie-
niu art. 156 § 1 pkt 2 kpa. W wyroku 
z 28 lipca 2016 r. [VI SA/Wa 3170/15, 
LEX nr 2113799] Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny stwierdził, że brak właś-
ciwego upoważnienia do podejmowania 
okreś lonych decyzji może stanowić rażą-
ce naruszenie prawa i powoduje nieważ-
ność decyzji w całości z mocy art. 156 
§ 1 pkt 1 kpa.

Jeszcze inna sytuacja powstanie, gdy 
na etapie postępowania administracyj-
nego organ ustali, że czynnoś ci wery-
fikacyjne na etapie czynności material-
no-technicznych wykonywała osoba 
nieuprawniona. Dla oceny tego przy-

Jeśli po jakimś czasie wykonawca powziąłby 
wiedzę na temat wadliwego umocowania osoby 
przeprowadzającej weryfikację, to okoliczność 
ta nie daje mu żadnych możliwości żądania 
ponownej weryfikacji zwróconego operatu tech-
nicznego. Procedura weryfikacji jest już bowiem 
zakończona. 


