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Odpowiedzialnos¢ zawodowa geodety - analiza prawna, cz. |l
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7 KONSTYTUCJA

Artykut powstat na podstawie szerszego opracowania wykonanego

na zlecenie Polskiej Geodezji Komercyjnej. W czesci I (GEODETA
12/2009) om6éwione zostaly: pojecie odpowiedzialnosci zawodo-
wej, zakres podmiotowy i przestanki odpowiedzialnosci zawodo-
wej oraz organy wlasciwe w sprawach orzekania o niej.

—
BtAZE] WIERZBOWSKI

dzialnosci zawodowej geodetow to-

czy sie wedlug przepiséow kodek-
su postepowania administracyjnego
(kpa). R6zni sie wigc od wiekszosci po-
stepowan typu dyscyplinarnego, ktére
zostaly uksztaltowane na wzér poste-
powania karnego (z rozdziatem rél pro-
cesowych, sagdem dyscyplinarnym jako
organem orzekajacym, rozprawsg, obron-
ca itp.), a w sprawach nieuregulowanych
w szczeg6lowych przepisach odsylaja
z reguty do przepiséw kodeksu postepo-
wania karnego (kpk). Jako koniecznosé
uznaje sie prawo jednostki do zweryfi-
kowania orzeczenia organu orzekajgce-
go w sprawach dyscyplinarnych przez
sad, o ktérym mowa w art. 45 Konsty-
tucji RP.

P ostgpowanie w sprawie odpowie-

® POSTEPOWANIE

Prima facie rozpoznawanie spraw
z zakresu odpowiedzialnosci zawodo-
wej geodetéw wedlug procedury admi-
nistracyjnej i przez organ administracji
publicznej wydaje sie zapewniaé nizszy
poziom ochrony praw jednostki anize-
li wspomniana wiekszo$¢ przepisow.
Jednak we wlasciwie prowadzonym po-
stepowaniu administracyjnym prawa
jednostki tez sa nalezycie chronione,
a elementy inkwizycyjnosci — sprowa-
dzone do minimum. Przede wszystkim
trzeba zwrdci¢ uwage, ze postepowanie
w sprawie odpowiedzialnosci zawodo-
wej moze by¢ wszczete jedynie na wnio-
sek wojewddzkiego inspektora nadzoru
geodezyjnego i kartograficznego (WIN-
GiK-a), ktéry — jak wskazano w I czesci
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artykutu — nie jest organem podlegtym
stuzbowo gléwnemu geodecie kraju
(GGK) i w sprawach odpowiedzialnosci
zawodowej nie rozstrzyga spraw indy-
widualnych w drodze decyzji admini-
stracyjnej (por. wyrok WSA w Warsza-
wie z 22 wrzeénia 2005 r.). Nalezy wiec
przyjac, ze WINGIK jest drugg strong
postepowania administracyjnego. Za-
chowany jest zatem typowy dla poste-
powania karnego schemat: oskarzyciel —
obwiniony. Odrzucona zostaje natomiast
zasada skargowosci. Po wszczeciu poste-
powania GGK sam prowadzi postepowa-
nie dowodowe.

O wszczeciu postgpowania nalezy,
zgodnie z art. 61 § 1 kpa, zawiadomi¢
wszystkie osoby bedace stronami w spra-
wie. Daje to odpowiadajgcemu zawodowo
mozliwo$¢ podjecia obrony, zapoznania
sig z aktami sprawy, ustanowienia petno-
mocnika, ktérym moze by¢ kazda osoba
fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do czynno-
$ci prawnych (art. 33 § 1 kpa), zgloszenia
dowoddw i ustosunkowania sie do zebra-
nego materialu dowodowego. Ograniczo-
na zostaje natomiast zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania, gdyz ze wzgledu
na to, ze GGK jest naczelnym organem ad-
ministracji rzadowej, stronie przystuguje
jedynie prawo wystgpienia z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127
§ 3 w zwigzku z art. 5 § 2 pkt 4 kpa).

® KARY

Uprawnionemu geodecie, ktéry ze swej
winy naruszyt przepisy art. 42 ust. 3,
mozna zgodnie z art. 46 ust. 1 Pgik:

e udzieli¢ upomnienia,

e udzieli¢ nagany z wpisem do central-
nego rejestru oséb posiadajacych upraw-
nienia zawodowe,

@ zawiesi¢ wykonanie uprawnien za-
wodowych na okres od 6 miesigcy do
jednego roku,

@ zawiesi¢ wykonanie uprawnien za-
wodowych do czasu ponownego zlozenia
egzaminu z wynikiem pozytywnym,

® odebra¢ uprawnienia zawodowe,
z mozliwo$cig ubiegania sie o ponowne
ich uzyskanie po uptywie 3 lat od dnia
odebrania.

Wyb6r jednej z tych kar przez GGK
oparty jest na uznaniu administracyj-
nym. W sytuacji, w ktérej nie mamy
do czynienia z ,regularnym” odwola-
niem, ale jedynie jego surogatem w po-
staci wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, stawia to geodete uprawnione-
go w trudnej sytuacji. Nietrudno tez za-
uwazyc, ze wszystkie kary sg dotkliwe,
bardziej nieraz niz te, ktére mogltyby by¢
wymienione przez sad w postepowaniu
karnym. Powstaje wiec watpliwos¢, czy
nie narusza to konstytucyjnej zasady po-
dziatu wtadzy (art. 10 ust. 2 Konstytucji
RP) i czy nie dochodzi do wyposazenia
(wbrew art. 175 ust. 1 Konstytucji RP) or-
ganu administracji publicznej w funkcje
wymiaru sprawiedliwosci.

Dotychczasowe orzecznictwo sa-
déw administracyjnych wyraznie jed-
nak ogranicza zakres przyznanego GGK
uznania administracyjnego i dazy do
wzmocnienia gwarancji proceduralnych
przystugujacych jednostce, korygujac
bledng praktyke GGK. Przede wszyst-
kim w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych odnosi sie do odpowiedzialnosci
zawodowej geodety uprawnionego zasa-
de nulla poena sine lege i zasade lex re-
tro non agit, podkreslajac, ze GGK moze
zastosowac jedynie kare przewidziang
w przepisach obowigzujacych w chwili
popelnienia czynu przez geodete (wyrok
NSA z 27 lutego 2002 r., IT SA 2835/00 —
Lex nr 54216). Zgodnie z zasada ne bis in
idem, jesli uprawnionemu geodecie wy-
mierzono juzjedna z kar przewidzianych
w art. 42 ust. 2 Pgik, a dopuscil sie on réw-
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niez innych naruszen, to w postgpowaniu
obejmujacym te naruszenia ocenie podle-
gaja jedynie czyny nieobjete poprzednim
postepowaniem dyscyplinarnym (wyrok
WSA w Warszawie z 18 czerwca 2007 r.,
IV SA/Wa 678/07 — Lex nr 344087). Kary
orzekane przez GGK nie sg bowiem $rod-
kami przymuszajacymi do usuniecia po-
pelnianych przez strong postgpowania
naruszen.

Zwraca sig tez uwagg na konieczno$é
przestrzegania zasady proporcjonalnos-
ci przy stosowaniu kar. Doniosta praw-
nie powinna by¢ okolicznosé, czy geo-
deta okreslonemu obowigzkowi uchybit
po raz pierwszy, czy tez kolejny (wyrok
WSA w Warszawie z 22 czerwca 2005 1.,
IV SA/Wa 328/05 — Lex nr 179140), a tak-
ze stopien zawinienia sprawcy oraz ro-
dzaj i charakter naruszenia (wyrok WSA
w Warszawie z 13 lipca 2005 r. — IV SA/
Wa 316/05 — Lex nr 190735).

Konsekwentnie sady administracyjne
podkresdlaja tez obowigzek GGK wyjas-
nienia przestanek, ktérymi sie kierowat,
wybierajac z ustawowego katalogu kon-
kretng kare. Nie zmienia to jednak fak-
tu, ze — ze wzgledu na jedynie kasacyjne
uprawnienia sgdéw administracyjnych
— 0 wyborze (de facto o wymiarze) kary
decyduje nie sad, lecz organ administra-
¢ji publicznej. Sklania to do zgloszenia
postulatu de lege ferenda, aby wzorem
innych postgpowan dyscyplinarnych,
ukarany mogt sie odwota¢ do sadu po-
wszechnego (sadu pracy i ubezpieczen
spotecznych), ktéry mégtby orzekaé¢ me-
rytorycznie o wymiarze kary.

® PROBLEMATYCZNY
ART. 46 UST. 3 PGIK

W przypadku utraty zdolnosci do czyn-
nos$ci prawnych przez osoby, o ktérych
mowa w art. 42 (posiadajace uprawnienia
zawodowe), albo skazania tych oséb za
przestepstwa przeciwko mieniu, obroto-
wi gospodarczemu, wiarygodnosci doku-
mentéw, obrotowi pienigdzmi i papierami
warto$ciowymi, za przestgpstwa skarbo-
we oraz inne przestepstwa majace znacze-
nie ze wzgledu na wykonywany zaw6d —
o0 pozbawieniu uprawnien zawodowych
orzeka GGK w drodze decyzji (art. 46
ust. 3 Pgik). Przepis ten wywoluje wat-
pliwosci interpretacyjne, jest bowiem wy-
raznie niespojny z art. 44 ust. 1 Pgik, kt6-
ry wéréd wymagan stawianych osobom
ubiegajacym sig o przyznanie uprawnien
zawodowych nie wymienia zdolnosci do
czynno$ci prawnych i niekaralnosci.

Ponadto przepis trudno umiesci¢ w sys-
temie prawa, poniewaz o utracie zdolnos-
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ci do czynnosci prawnych orzeka sad
powszechny w postgpowaniu o ubez-
wlasnowolnienie, a o zakazie wykonywa-
nia zawodu moze orzec sad powszechny
w postepowaniu karnym. Do GGK winno
wiec naleze¢ wykonanie orzeczen sado-
wych, co nastapiloby w drodze czynnos-
ci materialno-technicznej, gdyz GGK nie
kreowatby nowej sytuacji prawnej. Tak
rozwigzano ten problem w ustawie o gos-
podarce nieruchomosciami w odniesie-
niu do rzeczoznawcéw majatkowych, po-
srednikéw w obrocie nieruchomosciami
i zarzadcow nieruchomosci. Pozbawienie
uprawnien lub licencji nastepuje z mo-
cy prawa z dniem, w ktérym orzeczenie
sadu stato sie prawomocne. Osoba do-
tknieta tym skutkiem jest zobowigzana
niezwlocznie powiadomi¢ organ pro-
wadzacy rejestr, ktéry dokonuje wykre-
§lenia z rejestru. Nie ma tu miejsca na
jakakolwiek dowolno$¢ w ocenie konse-
kwencji prawnych okreslonego w usta-
wie zdarzenia.

Przyznanie kompetencji decyzyjnych
GGK musi wiec budzi¢ watpliwosci.
W przypadku utraty zdolnosci do czyn-
no$ci prawnych decyzja jest po prostu
zbedna. Jesli sad powszechny orzekt pra-
womocnie, ze okreslona osoba nie jest
w stanie kierowa¢ swym postepowaniem
(art. 13 § 1 kc), jest oczywiste, ze nie mo-
ze wykonywa¢ samodzielnych funkcji
w dziedzinie geodezji i kartografii. Decy-
zja GGK ani nie stwarza, ani nie potwier-
dza stanu prawnego. Moze, co najwyzej,
rodzi¢ komplikacje proceduralne.

Inaczej jest natomiast w przypadku
skazania za przestepstwo. Mozna sig zgo-
dzi¢, ze w wymaganiu posiadania niena-
gannej opinii zawodowej miesci sig nieka-
ralno$¢ za przestepstwa, o ktérych mowa
w art. 46 ust. 3 Pgik, a osobie prawomoc-
nie skazanej za takie przestgpstwo moz-
na odméwi¢ nadania uprawnien zawo-
dowych. W odniesieniu do niektérych
przestepstw (np. kradziez kieszonkowa)
rodzi sie jednak watpliwos$é, czy skaza-
nie za to przestepstwo wplywa na opinie
zawodowa. Mozna bowiem powiedziec:
zlodziej, ale dobry fachowiec.

W stosunku do oséb, ktérym nadano
uprawnienia zawodowe, mogg wystepo-
wac dwie sytuacje:

@sad na podstawie art. 41 § 1 kk orzekt
zakaz wykonywania zawodu;

@sad nie orzek! takiego zakazu.

W pierwszym przypadku decyzja GGK
jest zbedna i wystarczyloby wykreslenie
z centralnego rejestru os6b posiadajacych
uprawnienia zawodowe. Sprawa kom-
plikuje sie natomiast w przypadku dru-

gim. Sad moze orzec zakaz zajmowania
okreslonego stanowiska albo wykonywa-
nia okres§lonego zawodu, jezeli sprawca
naduzyl przy popelnieniu przestgpstwa
stanowiska lub wykonywanego zawodu
albo okazat, ze dalsze zajmowanie stano-
wiska lub wykonywanie zawodu zagra-
za istotnym dobrom chronionym praw-
nie. Na zasadzie wnioskowania a maiori
ad minus trzeba tez przyjaé, ze sad moze
orzec zakaz wykonywania zawodu geo-
dety jedynie w zakresie wykonywania
samodzielnych funkgji, o ktérych mowa
w art. 42 ust. 2 Pgik, a nawet w odniesie-
niu do niektérych lub jednej z nich.

Zasadnicze pytanie brzmi wiec, czy
w przypadku nieorzeczenia przez sad
stosownego zakazu GGK moze pozba-
wié¢ uprawnien zawodowych z powo-
faniem sie na art. 46 ust. 3 Pgik. Na to
pytanie nalezy odpowiedzie¢ przecza-
co. W wiekszos$ci sytuacji wystarczaja-
ca podstawe do odebrania uprawnien za-
wodowych bedzie stanowil art. 46 ust. 1
pkt 5 w zwiazku z art. 42 ust. 3 Pgik. Jak
juz powiedziano wyzej, odpowiedzial-
no$¢ karna i zawodowa mogg sie kumu-
lowac. Jezeli wiec sprawca zostat skazany
za czyn popelniony podczas wykonywa-
nia i w zwiazku z wykonywaniem samo-
dzielnych funkcji w dziedzinie geodezji
i kartografii, a sad powszechny nie orzekt
zakazu wykonywania zawodu, to jesli ten
czyn stanowi jednocze$nie naruszenie
obowigzku zachowania nalezytej staran-
noéci, przestrzegania zasad wspélczesnej
wiedzy technicznej lub obowigzujacych
przepiséw, a wykonywanie zawodu za-
graza dobrom chronionym prawem, ktére
w ocenie sadu sg nieistotne, to GGK moze
zastosowac wobec sprawcy sankcje, o kt6-
rej mowa w art. 46 ust. 1 pkt 5 Pgik.

Jesli natomiast sad prawomocnie skazat
uprawnionego geodete za przestepstwo
wymienione wprawdzie w art. 46 ust. 3
Pgik, lecz popelnione nie podczas i nie
w zwigzku z wykonywaniem samodziel-
nych funkcji w dziedzinie geodezji i kar-
tografii (np. za kradziez w tramwaju) i nie
orzekl zakazu wykonywania zawodu, to
GGK nie moze ,,poprawiac¢” sadu i orzec,
na postawie art. 46 ust. 3 Pgik, o pozbawie-
niu uprawnien zawodowych. Odmienna
wyktadnia pozwolitaby bowiem odnalez¢
w tym przepisie tresci w oczywisty spo-
s6b sprzeczne z Konstytucja, a zwlaszcza
z art. 10 ust. 11 art. 175 ust. 1.

® PROBLEM PRZEDAWNIENIA

Art. 46 Pgik w ogdle nie podejmuje kwe-
stii przedawnienia. Pod tym wzgledem
przepis ten ré6zni sie od zdecydowanej
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wiekszosci przepiséw przewidujacych
odpowiedzialno$¢ zawodowa, a zwlasz-
cza od art. 194 ust. 1c ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ktéry stanowi,
Ze nie wszczyna si¢ postgpowania z ty-
tulu odpowiedzialnosci zawodowej, je-
zeli do dnia otrzymania przez ministra
wlaséciwego ds. budownictwa, gospodarki
przestrzennej i mieszkaniowej informacji
o zaistnieniu okolicznosci mogacych sta-
nowi¢ podstawe odpowiedzialnosci za-
wodowej uplynely 3 lata, liczac od dnia
zaistnienia tych okolicznosci.

Trzeba zatem doj$¢ do wniosku, ze
w odniesieniu do odpowiedzialnosci za-
wodowej geodety nie ma przedawnienia.
Moze to wynikac¢ z przeoczenia ustawo-
dawcy, a moze by¢ takze wynikiem jego
zamiaru. Przy wykladni i ocenie przepi-
soéw nalezy zawsze jednak przyjmowac
zalozenie racjonalnego ustawodawcy. Sg
za$ powody przemawiajace za brakiem
przedawnienia. Nadanie uprawnien za-
wodowych oparte jest na zaufaniu wta-
dzy publicznej do geodety i go autoryzu-
je. Jest on od tej chwili osobg zaufania
publicznego, a nadto w niektérych sy-
tuacjach korzysta z atrybutéw wtasci-
wych funkcjonariuszowi publicznemu
(np. art. 13 ust. 1 Pgik). Naduzycie zaufa-
nia, choc¢by jednorazowe i odlegle w cza-
sie, zawsze spotyka sig z negatywna oce-
ng spoleczng i moralng. Przedawnienie
powoduje, ze owej negatywnej ocenie
nie mozna nada¢ donioslosci prawnej.
W tym znaczeniu przedawnienie staje
sie instytucja wyjatkowa. Do ustawo-
dawcy nalezy decyzja, czy i w jakim za-
kresie z niej skorzysta.

Jest do$¢ symptomatyczne, ze w prawie
cywilnym przedawniajg sie tylko rosz-
czenia majatkowe, a nie osobiste. Réw-
niez w prawie publicznym autoryzowanie
przez wladze publiczng jakiego$ podmio-
tu ma przede wszystkim wymiar osobi-
sty, a nie majatkowy. Nie jest wigc waz-
ne, kiedy wykryto naduzycie zaufania, bo
zawsze godzi ono w autorytet wtadzy pu-
blicznej. Wprowadzenie przedawnienia
z tytulu odpowiedzialnosci zawodowej
podmiotu autoryzowanego przez wladze
publiczng moze by¢ odebrane jako wyraz
tolerancji dla naduzywajacych zaufania,
i to w sytuacji, w ktoérej skutki naduzy-
cia zaufania w szerokim zakresie zagra-
zajg chronionym konstytucyjnie dobrom
0s6b trzecich. Trudno byloby znalezé
spolteczng aprobate dla przedawnienia
odpowiedzialnosci zawodowej geodety,
ktéry dokonat geodezyjnych pomiaréw
powykonawczych sieci podziemnego
uzbrojenia terenu uktadanej w wykopach

otwartych, nie dos¢, ze po ich zakryciu,
to w dodatku ,,zza plotu”. Szczegélnie
gdyby po kilkunastu latach na skutek te-
go, ze ktos tej dokumentacji ufal, doszto
do groznego wypadku. Nie mozna zatem
postawi¢ ustawodawcy zarzutu narusze-
nia konstytucji tylko z tego powodu, ze
nie przewidziat przedawnienia odpowie-
dzialnosci zawodowej geodety.

® ODPOWIEDZIALNOSC
ZAWODOWA A KONSTYTUCJA RP

Regulacja prawna odpowiedzialnosci
zawodowej geodety nie jest spdjna i przej-
rzysta. Wynika to z obecnego stanu Pra-
wa geodezyjnego i kartograficznego, ktore
nosi wyrazne §lady dawnego ustroju. Nie
znalazly w nim odzwierciedlenia takie
zjawiska, procesy i postulaty, jak:

1. konieczno$¢ regulacji wszystkich
istotnych spraw wyznaczajacych praw-
ng pozycje jednostki w ustawie, a nie
w aktach wykonawczych (obecna usta-
wa to gtéwnie zbiér blankietowych upo-
waznien do wydania przepiséw wyko-
nawczych);

2. odejscie od zasady jednolitosci wla-
dzy panstwowej i przyjecie koncepcji de-
centralizacji wladzy publicznej;

3. rozw0j geodezji i kartografii komer-
cyjnej;

4. wyrazne rozgraniczenie w porzadku
prawnym interesu publicznego i intere-
s6w prywatnych;

5. konstytucyjna doniostos¢ pojecia
»,zawdd zaufania publicznego”.

Na tym tle zwigzla regulacja odnosza-
ca sie do odpowiedzialnoéci zawodowej
geodety prezentuje sig zupelnie niezle.
Wszystkie przepisy z tego zakresu da-
ja sie wylozy¢ w zgodzie z konstytucija.
Takze dotychczasowe orzecznictwo sa-
déw administracyjnych eliminuje bledy
orzecznictwa administracyjnego.

Mozna oczywiscie zgtaszaé postulaty
de lege ferenda, a zwlaszcza postulaty re-
alizacji ustawowej obietnicy wprowadze-
nia samorzadu zawodowego geodetéw,
co niewatpliwie przyczynitoby sie do
nadania wiekszej przejrzystosci rozwia-
zaniom dotyczacym odpowiedzialnosci
zawodowej. W obecnym stanie prawnym
ksztalt prawny odpowiedzialnosci zawo-
dowej geodetéw nie budzi zasadniczych
zastrzezen, oparty jest bowiem na logicz-
nym schemacie:

@ wtadza publiczna autoryzuje okres-
lone podmioty, obdarzajac je zaufaniem
publicznym,

ekontroluje, czy podmioty te nie nad-
uzyly owego zaufania,

@ stosuje Srodki dyscyplinujace

w przypadku stwierdzonego naduzycia
zaufania.

Moze przy tym budzi¢ watpliwosci wy-
razne zamkniecie odpowiedzialnosci za-
wodowej geodetéw w granicach interesu
publicznego. Rozwdj geodezji komercyj-
nej sprawia, ze wéréd poszkodowanych
niesumiennoscig geodety uprawnionego
mogg znalez¢ sig réwniez osoby prywat-
ne. Tym jednak nie przyznano w poste-
powaniu w sprawie odpowiedzialnosci
zawodowej zadnych praw. Jest to wyni-
kiem oparcia procedury na kpa (poszko-
dowany nie jest tu strong postgpowania)
ibraku odestania do kpk (poszkodowany
nie moze wiec korzysta¢ z tych upraw-
nien, z ktérych korzysta pokrzywdzony).
Odpowiedzialno$¢ zawodowa jest dzie-
ki temu sprawa wewnetrzng srodowiska
geodezyjnego, z tym Ze role zostaty tu wy-
raznie rozdzielone: egzekwujgcym odpo-
wiedzialnoéc¢ sg organy stuzby geodezyj-
nej i kartograficznej, uprawnieni geodeci
spoza tej stuzby pojawiaja sie w postepo-
waniu w charakterze strony, w stosunku
do ktorej zostaty sformutowane okreslone
zarzuty. W tej sytuacji ustawodawca wy-
posazyt WINGiK-6w w szerokie upraw-
nienia. Mogg oni egzekwowaé¢ odpowie-
dzialno$¢ zawodowa réwniez wtedy, gdy
geodeta uchybil wzorcowi nalezytej sta-
rannosci, co zdarza sie najczesciej w sto-
sunkach umownych.

Odpowiedzialno$¢ zawodowa nie jest
konkurencyjna w stosunku do odpowie-
dzialnosci karnej i cywilnej, co jest zgod-
ne z konstytucja. Nie mozna tez uznac za
niekonstytucyjny brak przedawnienia w
odpowiedzialnoéci zawodowej geodety.
Moze natomiast budzi¢ watpliwosci po-
stugiwanie sie w odniesieniu do odpo-
wiedzialnosci zawodowej wzorcem ,,0bo-
wigzujacych przepiséw prawa”, a to ze
wzgledu na nieprawidlowy podzial ma-
terii regulowanej w prawie geodezyjnym
i kartograficznym na materig ustawowg
i pozostawiong do uregulowania w prze-
pisach wykonawczych. Na gruncie obo-
wiazujacych przepisoéw daje sie wyraznie
oddzieli¢ odpowiedzialnos¢ przedsiebior-
cy geodezyjnego (nie musi by¢ on prze-
ciez geodeta) od odpowiedzialnosci za-
wodowej, ktéra zawsze odnosi sie tylko
do geodety uprawnionego wykonujacego
jedna z funkcji wymienionych w art. 42
ust. 2 Pgik.
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