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działając na podstawie art. 2 ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych 
(tekst jednolity, Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 710) oraz art. 6 ust. 1 Statutu Geodezyjnej Izby Gospodarczej jako Prezes Izby wnoszę o zajęcie przez Głównego Geodetę Kraju – jako najwyższego organu nadzoru geodezyjnego i kartograficznego –  stanowiska  w następującej sprawie, dotyczącej zasad dokonywania aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków. 

Członkowie Geodezyjnej Izby Gospodarczej wystąpili o podjęcie przez Izbę interwencji 
w przedmiocie trudności, jakie napotykają w niektórych Powiatowych Ośrodkach Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej w kraju w trakcie wykonywania prac geodezyjnych polegających na tworzeniu map do celów projektowych. Z otrzymanych informacji wynika, iż w praktyce wykonawcy ci coraz częściej stawiani są w sytuacji, w której Ośrodki uzależniają przyjęcie danej pracy do zasobu od wykonania dodatkowych asortymentów prac, które w ocenie naszej organizacji nie są bezpośrednio związane 
z przedmiotem dokonanego zgłoszenia. Sytuacje takie mają miejsce w stanach faktycznych, w których wraz z wnioskiem o przyjęcie wykonanego operatu do zasobu ujawnione zostaje, że dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków – za której prowadzenie i bieżącą aktualizację odpowiedzialny jest starosta – nie są zgodne ze stanem zastanym w terenie. Dotyczy to zwłaszcza budynków, w sytuacjach w których właściciele dokonując ich przebudowy, rozbudowy, czy rozbiórki, nie dokonują zgłoszenia zmian w zakresie danych ewidencyjnych.
W przypadkach, takich jak wyżej opisane, wykonawcy map do celów projektowych obligowani są przez Ośrodki Dokumentacji do sporządzania i przedkładania dodatkowej dokumentacji geodezyjnej celem dokonania aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków. Niekiedy wymaga się od nich nie tylko przedłożenia wykazu zmian danych ewidencyjnych, ale także przedłożenia stosownego wniosku pochodzącego od właściciela danej nieruchomości (rzekomo celem usprawnienia postępowania w przedmiocie zmiany danych zawartych w ewidencji). O ile sytuacja taka nie budzi większych zastrzeżeń, gdy właścicielem rzeczonej nieruchomości jest zleceniodawca wykonawcy, o tyle sytuacja staje się kuriozalna, gdy podmioty te nie są tożsame.  Powyższa praktyka w istocie sprowadza się do tego, że w ramach wykonywania mapy do celów projektowych – a zatem pracy, która ma polegać na aktualizowaniu treści mapy zasadniczej – wykonawcy dokonują również aktualizacji danych ewidencji gruntów i budynków, która to aktualizacja winna być przedmiotem odrębnego zlecenia (tj. np. modernizacji ewidencji gruntów i budynków). 
Co więcej, zauważyć należy, że o ile w przypadku wykonywania mapy do celów projektowych dotyczącej relatywnie małego obszaru, wykonanie ww. asortymentu może wydawać się niezbyt czasochłonne, o tyle sytuacja ta urasta do miana absurdu, w przypadku gdy mapa do celów projektowych wykonywana jest dla terenu kilkunastu hektarów na potrzeby planowanej przez inwestora inwestycji infrastrukturalnej. W takich okolicznościach wykonawca mapy do celów projektowych w istocie dokonuje modernizacji ewidencji, w zakresie w jakim przygotowuje daną mapę. 

Przedstawiona praktyka w ocenie Geodezyjnej Izby Gospodarczej nie znajduje oparcia w obowiązujących przepisach prawa. 
Jak stanowi art. 2 pkt 8 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity, Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287 ze zm.) przez „ewidencję gruntów i budynków” rozumie się system informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokalami.


Z dniem 12 lipca 2014 r. w życie weszła znacząca nowelizacja ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, która swym zakresem objęła również zagadnienie sposobu prowadzenia ewidencji gruntów i budynków. Tak jak dotychczas podmioty, o których mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy (a zatem właściciele nieruchomości), zobowiązani są zgłaszać właściwym organom zmiany danych objętych ewidencją gruntów i budynków w terminie 30 dni licząc od dnia ich powstania. Obowiązek ten nie dotyczy zmian danych objętych ewidencją gruntów i budynków, wynikających z aktów normatywnych, prawomocnych orzeczeń sądowych, decyzji administracyjnych, aktów notarialnych, materiałów zasobu, wpisów w innych rejestrach publicznych oraz dokumentacji architektoniczno-budowlanej przechowywanej przez organy administracji architektoniczno-budowlanej. 
Istotnym novum na gruncie ww. ustawy jest to, że jeżeli uzyskanie danych niezbędnych do aktualizacji bazy danych ewidencji gruntów i budynków nie jest możliwe w inny sposób, starosta może, w drodze decyzji administracyjnej, nałożyć na podmioty, o których mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1, obowiązek:

1) opracowania dokumentacji geodezyjnej niezbędnej do aktualizacji bazy danych ewidencji gruntów i budynków, w przypadku ustalenia, że stan rzeczywisty nieruchomości jest inny niż ujawniony w tej bazie danych, a różnica ta jest skutkiem robót budowlanych, o których mowa wart. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 oraz z 2014 r. poz. 40, 768 i 822);

2) udostępnienia dokumentacji budowy lub dokumentacji powykonawczej, o której mowa w art. 3 pkt 13 i 14 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, jeżeli jest to niezbędne do ujawnienia w bazie danych ewidencji gruntów i budynków danych dotyczących budynku lub działki;

3) udzielenia informacji o sposobie użytkowania budynków i lokali.

W przypadku uchylania się obowiązanych podmiotów od wykonania nałożonego decyzją administracyjną obowiązku opracowania dokumentacji geodezyjnej niezbędnej do aktualizacji bazy danych ewidencji gruntów i budynków, następuje egzekucja tego obowiązku w drodze wykonania zastępczego w trybie przepisów ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2012 r. poz. 1015, z późn. zm.60).

W art. 24 ust. 2a i 2b ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne szczegółowo uregulowano sposób dokonywania aktualizacji informacji zawartych w ewidencji gruntów i budynków. I tak, jak stanowi art. 24 ust. 2a ww. ustawy, informacje zawarte w ewidencji podlegają aktualizacji:

1) z urzędu, jeżeli zmiany tych informacji wynikają z:

a) przepisów prawa,

b) dokumentów, o których mowa w art. 23 ust. 1-4,

c) materiałów zasobu,

d) wykrycia błędnych informacji; 
bądź też,
2) na wniosek podmiotów, o których mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1, lub władających gruntami na zasadach samoistnego posiadania.


Zgodnie z art. 24 ust. 2b pkt 1 ww. ustawy aktualizacja ww. informacji następuje w drodze czynności materialno-technicznych na podstawie: 

a) przepisów prawa,

b) wpisów w księgach wieczystych,

c) prawomocnych orzeczeń sądu,

d) ostatecznych decyzji administracyjnych,

e) aktów notarialnych,

f) zgłoszeń budowy budynku, zawiadomień o zakończeniu budowy budynku oraz zgłoszeń rozbiórki budynku, o których mowa odpowiednio w art. 30, art. 54 oraz art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, oraz zgłoszeń dotyczących zmiany sposobu użytkowania budynku lub jego części,        o których mowa w art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, do których właściwy organ nie wniósł sprzeciwu,

g) wpisów w innych rejestrach publicznych,

h) wniosku zainteresowanego podmiotu ewidencyjnego i wskazanej w tym wniosku dokumentacji geodezyjnej przyjętej do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, jeżeli wnioskowana zmiana obejmuje informacje gromadzone w ewidencji gruntów i budynków dotyczące nieruchomości znajdujących się w wyłącznym władaniu wnioskodawcy albo wnioskodawców, 
zaś w pozostałych przypadkach w drodze decyzji administracyjnej. 


Zauważyć należy, że dokonując tak znaczącej nowelizacji ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne prawodawca nie zmienił jednocześnie w żaden sposób treści rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa  z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. Nr 38, poz. 454), który w § 46 ust. 1 stanowi, że dane zawarte w ewidencji podlegają aktualizacji z urzędu lub na wniosek osób, organów i jednostek organizacyjnych, o których mowa w § 10 i 11, z tym zastrzeżeniem, że z urzędu wprowadza się zmiany wynikające z:

1) prawomocnych orzeczeń sądowych, aktów notarialnych, ostatecznych decyzji administracyjnych, aktów normatywnych,

2) opracowań geodezyjnych i kartograficznych, przyjętych do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, zawierających wykazy zmian danych ewidencyjnych,

3) dokumentacji architektoniczno–budowlanej gromadzonej i przechowywanej przez organy administracji publicznej,

4) ewidencji publicznych prowadzonych na podstawie innych przepisów.


W obecnym stanie prawnym zagadnienie trybu dokonywaniu aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków jest zatem uregulowane zarówno w ustawie Prawo geodezyjne i kartograficzne, jak i ww. rozporządzeniu, przy czym nie wiadomo, w jakich wzajemnych relacjach regulacje te ze sobą pozostają. Niewątpliwie wykluczyć należy to, że regulacje zawarte w ww. rozporządzeniu uzupełniają regulacje ustawowe, bowiem zarówno przepisy zawarte w rozporządzeniu, jak i te zawarte w ustawie, zdają się kompleksowo, lecz odrębnie regulować dane zagadnienie. Dokonanie nowelizacji ustawy w ww. względzie mogłoby wskazywać na to, że wolą ustawodawcy było kompleksowe uregulowanie ww. zagadnienia w akcie prawnym rangi wyższej aniżeli rozporządzenie, aczkolwiek przeczy temu fakt, iż ustawodawca wraz z uchwaleniem ww. nowelizacji nie uchylił ww. przepisu rozporządzenia. Chaos legislacyjny, jaki niewątpliwie panuje w tym względzie od dnia 12 lipca 2014 r., czyni jakiekolwiek rozważania w tym przedmiocie niezwykle trudnymi, co czyni niniejsze wystąpienie tym bardziej uzasadnionym. 
Przechodząc do meritum sprawy zauważyć należy, iż o tym czym jest mapa do celów projektowych stanowią przepisy rozporządzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 21 lutego 1995 r. w sprawie rodzaju i zakresu opracowań geodezyjno-kartograficznych oraz czynności geodezyjnych obowiązujących w budownictwie (Dz. U. Nr 25, poz. 133). Opracowania geodezyjno-kartograficzne do celów projektowych obejmują przygotowanie dokumentacji geodezyjnej niezbędnej do wykonania projektu budowlanego, gdzie jak stanowi § 4 ww. rozporządzenia projekt zagospodarowania działki lub terenu należy sporządzić na kopii aktualnej mapy zasadniczej. Zgodnie z § 5 rozporządzenia mapa ta winna obejmować również obszar otaczający teren inwestycji w pasie co najmniej 30 m,   a w razie konieczności ustalenia strefy ochronnej – także teren tej strefy. Jak stanowi zaś § 6 powyższego rozporządzenia treść mapy do celów projektowych, poza elementami stanowiącymi treść mapy zasadniczej łącznie z granicami władania (własności) nieruchomości (działek),  powinna zawierać: 

1) opracowane geodezyjnie linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu, linie zabudowy oraz osie ulic, dróg itp., jeżeli zostały ustalone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub w decyzji o ustaleniu warunków zabudowy i zagospodarowania terenu,

2) usytuowanie zieleni wysokiej ze wskazaniem pomników przyrody,

3) usytuowanie innych obiektów i szczegółów wskazanych przez projektanta, zgodnie z celem wykonywanej pracy. 
Zgodnie z art. 2 pkt 7 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne przez „mapę zasadniczą” rozumie się wielkoskalowe opracowanie kartograficzne, zawierające informacje o przestrzennym usytuowaniu: punktów osnowy geodezyjnej, działek ewidencyjnych, budynków, konturów użytków gruntowych, konturów klasyfikacyjnych, sieci uzbrojenia terenu, budowli i urządzeń budowlanych oraz innych obiektów topograficznych, a także wybrane informacje opisowe dotyczące tych obiektów. 
O standardach wykonywania mapy do celów projektowych w § 78-82 stanowi rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie standardów technicznych wykonywania geodezyjnych pomiarów sytuacyjnych i wysokościowych oraz opracowywania i przekazywania wyników tych pomiarów do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego (Dz. U. Nr 263, poz. 1572).  Przepisy te w sposób komplementarny uzupełniają rozporządzenie z 1995 r., określając standardy techniczne wykonywania map do celów projektowych oraz zakres informacji opisowych, jakie wykonawca powinien zamieszczać na takich mapach. W relewantnym dla sprawy § 79 ust. 1 ww. rozporządzenia prawodawca wskazał, iż treść mapy do celów projektowych w zakresie konturów użytków gruntowych i konturów klas gleboznawczych musi być zgodna z treścią mapy ewidencyjnej.
W wyjaśnieniach Głównego Urzędu Geodezji i Kartografii z dnia 29 sierpnia 2012 r. w sprawie przepisów rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 9 listopada 2011 r. w zakresie § 65 na pytanie: „Czy zgodnie z  przepisami rozporządzenia ośrodek może wymagać sporządzenia wykazu zmian danych ewidencyjnych w zakresie użytków gruntowych i budynków, jeżeli zmiany takie stwierdzone zostaną w trakcie wykonywania mapy do celów projektowych (nowe budynki, zmiana powierzchni zabudowy, rozbiórka itp.)?” udzielono odpowiedzi, zgodnie z którą w świetle § 65 pkt 3 oraz § 71 ust. 2 pkt 7 przedmiotowego rozporządzenia w skład operatu technicznego przekazywanego do zasobu wchodzą wykazy zmian danych ewidencyjnych, niemniej jednak ww. odpowiedź Geodezyjna Izba Gospodarcza uznaje za nieprzystającą do obecnie obowiązującego stanu prawnego. 
Jak stanowi § 65 ust. 3 ww. rozporządzenia na treść dokumentacji zawierającej rezultaty przetwarzania wyników pomiarów obiektów ewidencji gruntów i budynków składają się wykazy zawierające pola powierzchni obiektów obszarowych objętych pomiarem (działek ewidencyjnych, konturów użytków gruntowych, konturów klas gleboznawczych, klasoużytków i budynków). W świetle zaś § 71 ust. 2 pkt 7 tego rozporządzenia rezultaty geodezyjnych pomiarów sytuacyjnych i wysokościowych oraz wyniki opracowania tych pomiarów kompletuje się w postaci operatu technicznego, w skład którego wchodzi m.in. wykaz zmian danych ewidencyjnych. 
Interpretowanie powyższych przepisów w ten sposób, że na ich podstawie należy wyprowadzać obowiązek aktualizowania danych ewidencji w ramach wykonywania mapy do celów projektowych jest nieuzasadnione. Zauważyć należy, iż obowiązek informowania organu o wszelkich zmianach dotyczących gruntów i budynków w zakresie, w jakim są one gromadzone w ewidencji ciąży na ich właścicielach. Podmiot na zlecenie, którego wykonywana jest mapa do celów projektowych niejednokrotnie nie jest właścicielem nieruchomości, których obszar obejmuje przygotowywana mapa do celów projektowych. W związku z powyższym w sytuacji, w której właściciele nie wykonują rzetelnie ciążących na nich obowiązków, ciężar ich wykonania – przy wykładni ww. przepisów prezentowanej przez niektóre Ośrodki - w istocie spada na podmiot, który zleca wykonanie mapy do celów projektowych na potrzeby planowanej przez siebie inwestycji. 
Co więcej, wskazać należy, że przepis § 79 ust. 1 rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 9 listopada 2011 r. wskazuje wprost, że zgodność mapy do celów projektowych wymagana jest względem mapy ewidencyjnej w zakresie konturów użytków gruntowych i klas gleboznawczych. W świetle powołanego przepisu nie ma zatem podstaw do obligowania wykonawcy mapy do celów projektowych do aktualizowania danych ewidencji, w tym zwłaszcza jej części opisowej, w zakresie szerszym aniżeli wskazany w ww. przepisie. 
W ocenie Izby podstawy prawnej żądania dokonywania przez wykonawcę mapy do celów projektowych aktualizacji danych ewidencji i budynków, w tym przede wszystkim przedkładania wniosków właścicieli nieruchomości, nie może stanowić też § 46 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 2 rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków. Skoro ustawa Prawo geodezyjne i kartograficzne w obecnym brzmieniu regulując zagadnienie trybu aktualizacji danych gromadzonych w ewidencji nie odnosi się w żaden sposób do operatów technicznych przyjętych do zasobu zawierających wykaz zmian danych ewidencyjnych, wywodzenie obowiązku ich sporządzenia z treści przepisów rozporządzenia jest zbyt daleko idące. 
Zauważyć także należy, że w ramach wykonywania mapy do celów projektowych częścią zasobu geodezyjnego i kartograficznego podlegającą aktualizacji jest jedynie mapa zasadnicza. Kartoteki budynków i gruntów oraz wykazy zmian danych ewidencyjnych, jako raporty sporządzane na podstawie danych ewidencyjnych, o których mowa w ww. rozporządzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa w sprawie ewidencji gruntów i budynków, nie są elementem mapy zasadniczej. Wykazy zmian danych ewidencyjnych w żadnym wypadku nie stanowią też treści mapy zasadniczej, ani same w sobie nie powodują aktualizacji elementów ewidencji gruntów i budynków na mapie zasadniczej. Sporządzanie wykazów zmian danych ewidencyjnych w trakcie opracowywania mapy do celów projektowych, jako warunek jej ostatecznego wykonania, nie znajduje więc formalnego uzasadnienia.


Geodezyjna Izba Gospodarcza zauważa także, iż zobowiązywanie wykonawców do sporządzania wykazów zmian danych ewidencyjnych wydaje się być tym bardziej nieuzasadnione w świetle obecnie obowiązującego art. 22 ust. 3 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, zgodnie z którym, jeżeli uzyskanie danych niezbędnych do aktualizacji bazy danych ewidencji gruntów i budynków nie jest możliwe w inny sposób, starosta może, w drodze decyzji administracyjnej, nałożyć na podmioty, o których mowa w art. 20 ust. 2 pkt 1, obowiązek jej sporządzenia i przedłożenia. Jak wskazano w założeniach do przedmiotowej nowelizacji „proponuje się także przyjęcie rozwiązań prawnych, na mocy których organ prowadzący ewidencję gruntów i budynków miałby prawo żądać w drodze decyzji od osób i jednostek organizacyjnych, o których mowa w art. 20 ust. 2 Pgik, doręczenia dokumentacji geodezyjnej niezbędnej do aktualizacji operatu ewidencyjnego w przypadku ustalenia, że stan rzeczywisty nieruchomości jest inny niż ujawniony w tym operacie, a stwierdzona niezgodność jest skutkiem robót budowlanych, o których mowa w art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane. W rezultacie, w przypadku uchylania się zobowiązanych od wykonania nałożonych na nich obowiązków, będzie możliwa egzekucja tych obowiązków w trybie przepis ów ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2012 r. poz. 1015, z późn. zm.), w tym w drodze wykonania zastępczego.”. W obecnym stanie prawnym zasadnym jest zatem obligowanie właścicieli ww. nieruchomości do sporządzania stosownej dokumentacji (a właściwie ponoszenia kosztów jej sporządzenia), a nie przerzucanie tego obowiązku na inwestora planującego dokonanie inwestycji w obrębie danej nieruchomości. 
Dodatkowo w przedmiocie ww. zapytania nie można pomijać tego, że przyjmując pracę do zasobu starosta działa w charakterze organu prowadzącego zasób geodezyjny i kartograficzny, zaś w sytuacji, w której przyjęcie operatu uzależnia od zaktualizowania danych ewidencji, występuje już w charakterze organu prowadzącego ewidencję, co jest nie tylko nieuzasadnione, ale też przedwczesne. Jeżeli bowiem na skutek złożonego operatu organ uzyskuje wiedzę, iż stan faktyczny odbiega od danych zawartych w ewidencji, winien wszcząć w tym względzie odpowiednie postępowanie mające na celu uaktualnienie danych zawartych w ewidencji. Postępowanie to powinno toczyć się w sposób niezależny od zgłoszonej pracy, ani też nie powinno wpływać na przyjęcie zgłoszonej pracy do zasobu. 
W świetle przestawionego zagadnienia i przytoczonej argumentacji Geodezyjna Izba Gospodarcza wnosi, jak na wstępie. Uzależnienie przejęcia do zasobu mapy do celów projektowych od dokonania przez jej wykonawcę aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków stanowi bowiem w jej ocenie nadużyciem prawa ze strony organów Służby Geodezyjnej i Kartograficznej, jak również skutkuje przerzucaniem kosztów wykonania modernizacji ewidencji na podmioty zlecające wykonanie mapy do celów projektowych. 
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