GEOPRAWO

Analiza rozbieznosci prawnych miedzy opiniami dr. hab. Dariusza Dudka

a stanowiskiem gtéwnego geodety kraju z 16 stycznia 2009 .

/A CIOSEME

Stan prawny dotyczacy oplat za czynnosci geode- |
zyjne i kartograficzne zwigzane z prowadzeniem
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficz-

nego wymaga natychmiastowej naprawy.

lizacje oplat zaczela sie od artyku-

tu Ludmily Pietrzak ,,Skarbonka po-
wiatowa” opublikowanego w GEODECIE
3/2008. Kilka miesigcy pdzniej Polska
Geodezja Komercyjna zamowita u specja-
listy w dziedzinie prawa konstytucyjnego
dr. hab. Dariusza Dudka serie ekspertyz
iopinii. Wnioski z tych opracowan (GEO-
DETA 1/2009) w wiekszosci okazaly sie
zgodne z tezami artykutu. W odpowiedzi
ukazalo sig stanowisko gléwnego geodety
kraju (GGK) z 16 stycznia 2009 r. (GEODE-
TA 2/2009), w kt6rym starano sie wykazac
niestuszno$¢ wniosk6w Dariusza Dudka.
W tej sytuacji Polska Geodezja Komercyj-
na zlecita wykonanie analizy rozbiezno-
$ci dr. hab. Blazejowi Wierzbowskiemu,
sedziemu Trybunalu Konstytucyjne-
go w latach 1993-98. Wyniki tej analizy
nie pozostawiajg zadnych watpliwosci:
stan prawny dotyczacy oplat za czynno-
$ci geodezyjne i kartograficzne zwigza-
ne z prowadzeniem panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego (pzgik)
wymaga natychmiastowej naprawy.

P rzypomnijmy, ze batalia o racjona-

® PROTOKOt ROZBIEZNOSCI

W najwiekszym skrécie wnioski Dariu-
sza Dudka przedstawiajg sie nastepujgco:

e niekonstytucyjnoéc delegacji zawar-
tej w Prawie geodezyjnym i kartograficz-
nym (Pgik) do wydania rozporzadzenia
w sprawie oplat,

@ niekonstytucyjnos¢ rozporzadzenia
w sprawie oplat ze wzgledu na arbitral-
nos$¢ ustalen stawek oplat oraz brak ja-
snych postanowien,

ebrak uprawnienn GGK do wydawania
interpretacji prawnych w sprawie wyso-
kosci optat,

ebrak uprawnien organéw prowadzg-
cych pzgik do ustalania wlasnego stan-
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dardu wymiany danych ewidencyjnych
w zakresie zakladania, modernizacji
i aktualizacji EGiB, a wiec brak podstaw
do stosowania wspélczynnika 0,5,

ebrak podstaw prawnych do pobiera-
nia oplat za dane wydawane z zasobu
niezbedne do aktualizacji i modernizacji
EGiB jako rejestru publicznego.

Natomiast stanowisko GGK mozna
strescic tak:

e delegacja ustawowa Pgik oraz wy-
dane na jej podstawie rozporzadzenie
o oplatach nie odbiegaja od standardu
przyjetego przez ustawodawce,

@0 uznaniowo$ci ustalania i poboru
konkretnych optat za czynnosci geode-
zyjne i kartograficzne oraz zaleznosci
wysokosci tych optat od decyzji POD-
GiK nie moze by¢ mowy,

® GGK nie posiada uprawnien do wy-
dawania wigzacych interpretacji w ma-
terii oplat, ale wydawane pisma sg tylko
instrumentem informowania, wspierania
polityki panistwa i administrowania zaso-
bem i jako takie nie naruszajg prawa,

e wymiana danych miedzy bazami
EGiB i rejestrami publicznymi a przeka-
zywanie danych EGiB do zasobu to dwie
rézne sprawy, a wiec prowadzacy pzgik
moze w tym drugim przypadku wydac
wtlasny standard, czyli zastosowanie
wspolczynnika 0,5 jest zasadne,

@ geodeci wykonujgcy na zlecenie ad-
ministracji publicznej prace zwigzane
z EGIiB nie realizujg zadan publicznych,
a wiec pobieranie oplat za dane wydawa-
ne z tego rejestru jest zasadne.

®\\/SZYSTKIE METODY WYKtADNI

Analiza powyzszych rozbieznosci,
zdaniem dr. hab. Btazeja Wierzbowskie-
go, wymagalyby napisania podrecznika
prawa geodezyjnego i kartograficznego.

Dlatego w swoim opracowaniu zwrocit
przede wszystkim uwage na zasadniczy
problem, a mianowicie, czy art. 40 ust. 5
pkt 1 lit. b ustawy z 17 maja 1989 r. Pgik
(DzU z 2005 ., nr 240, poz. 2027 ze zm.)
i wydane na podstawie tego przepisu
rozporzadzenie ministra infrastruktury
z 19 lutego 2004 r. w sprawie wysokosci
oplat za czynnosci geodezyjne i kartogra-
ficzne oraz udzielanie informacji, a takze
za wykonanie wyryséw i wypiséw z ope-
ratu ewidencyjnego (DzU nr 37, poz. 333)
sg zgodne z Konstytucjg RP.

Zdaniem autora analizy, Dariusz Du-
dek stosuje wszystkie metody wykladni.
Nie poprzestaje na wykladni jezykowej,
lecz przyznaje nalezng range wykladni
systemowej, uwzgledniajac miejsce wy-
ktadanych przepiséw w systemie prawa,
odnoszac je przede wszystkim do stosow-
nych przepiséw Konstytucji RP. Nalezyte
miejsce znajduje tez wyktadnia logiczna
i celowosciowa. Tych waloréw nie posia-
dajg argumenty zawarte w uzasadnieniu
stanowiska GGK, ktére przede wszystkim
nawigzujg do wyktadni jezykowej, nie
przyznajac nalezytej rangi wykladni sys-
temowej, a wyktadni celowoséciowej nada-
ja specyficzna postac. Z tego tez wzgledu
wywody Dariusza Dudka maja wieksza
moc perswazyjng w argumentacji praw-
niczej anizeli wywody GGK.

® ROZSTRZYGA SAD

Btazej Wierzbowski zauwaza jednak,
ze tylko organy wladzy sadowniczej
(Trybunal Konstytucyjny, sady admi-
nistracyjne, sady powszechne oraz Sad
Najwyzszy) moga w spos6b wigzacy roz-
strzygnad, ktéry z polemistéw ma racje.
Przytacza wiec poglad zawarty w uza-
sadnieniu nieprawomocnego wyroku
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
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w Rzeszowie z 22 stycznia 2009 1., sygn.
akt II SA/Rz 577/08 (GEODETA 3/2009),
odnoszacy sie do rozporzagdzenia mini-
stra rozwoju regionalnego i budownic-
twa z 29 marca 2001 r. w sprawie ewi-
dencji gruntéw i budynkéw (DzU nr 38,
poz. 454). Zgodnie z tym pogladem rozpo-
rzadzenie to nie obowigzuje, gdyz z mo-
cy ustawy z 12 stycznia 2007 r. 0 zmianie
ustawy o dzialach administracji rzqdowej
oraz niektérych innych ustaw (DzU nr 21,
poz. 125) zmienil sie organ wlasciwy do
wydania przepiséw wykonawczych, a to
wobec braku jasnych i wyraZnych przepi-
sow przej$ciowych oznacza utrate mocy
obowigzujacej rozporzadzenia. Wywody
WSA sg dla dr. hab. Blazeja Wierzbow-
skiego przekonujace.

Analizowane rozporzadzenie w spra-
wie wysokosci oplat wydane na podstawie
art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Pgik w brzmieniu
upowazniajagcym do wydania rozporza-
dzenia ,ministra wlasciwego do spraw
architektury i budownictwa” znajduje sie
w analogicznej sytuacji prawnej, jak roz-
porzadzenie w sprawie EGiB. Trzeba wiec
dojs$¢ do wniosku, ze — zgodnie z regutami
walidacyjnymi wylozonymi przez WSA
— stracilo moc z dniem 23 lutego 2007 r.
Jezeli stanowisko takie zostanie pozy-
tywnie zweryfikowane przez Naczelny
Sad Administracyjny, to duza czes$¢ ana-
lizowanych dalej rozbieznosci stanie sig
bezprzedmiotowa. Nie oznacza to jednak
niecelowosci niniejszej opinii — podkresla
Btazej Wierzbowski. Wystarczy bowiem,
ze minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej przepisze, podpisze
i opublikuje w Dzienniku Ustaw rozpo-
rzadzenie z 19 lutego 2004 r., nie zmienia-
jac nic w jego tresci, aby sp6r o konstytu-
cyjnos¢ rozgorzat od nowa.

® NIEZGODNOSC DELEGAC]|
USTAWY Z KONSTYTUCJA
Zasadniczym problemem, ktéry zostal
nieco zepchniety na plan dalszy w do-
tychczasowej polemice, jest — zdaniem au-
tora analizy — zgodno$¢ art. 40 ust. 5 pkt
1lit. b Pgik z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Przy wykladni literalnej przepisu Konsty-
tucji zgodzi¢ sie trzeba ze stanowiskiem
GGK, ze ,,wszystko jest w porzadku”. Upo-
waznienie jest zawarte w ustawie, stuzy
jej wykonaniu, okresla organ wlasciwy do
wydania rozporzadzenia, zakres spraw
przekazanych do uregulowania, a nawet
wytyczne dotyczace tresci aktu.
Trafnie natomiast Dariusz Dudek
wskazuje na naruszenie przez ustawo-
dawce granic podzialu materii norma-
tywnej na materie ustawowsg i pozosta-

Rozporzadzenie ministra infrastruktury

z 19 lutego 2004 r. w sprawie wysokosci oplat

za czynnosci geodezyjne i kartograficzne stracito

moc obowigzujaca z dniem 23 lutego 2007 .

wiong do uregulowania w przepisach
wykonawczych oraz niekonkretnosé
wytycznych. Nie ulega watpliwosci, ze
oplata ,,za czynnosci zwigzane z prowa-
dzeniem panstwowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego” — bez wzgledu
na to, co to pojecie miatoby oznaczaé —
mimo pewnego elementu wzajemnosci
jest ,$wiadczeniem publicznym” w ro-
zumieniu art. 84 Konstytucji RP, ,inng
daning publiczng” w rozumieniu art. 217
i,$rodkiem finansowym na cele publicz-
ne” w rozumieniu art. 216. W §wietle
przywotanych przepisé6w Konstytucji
nie ulega zatem watpliwosci, iz regu-
lacja owych optat powinna znalez¢ sig
w ustawie. W kazdym razie winna zna-
lez¢ sie tam definicja czynnosci zwigza-
nych z prowadzeniem pzgik (przedmiotu
daniny publicznej). Jest to w demokra-
tycznym panstwie prawnym minimal-
ny wymag stawiany ustawodawcy, ktéry
naktada na jednostke jakikolwiek ciezar
publiczny.

Wobec tego, ze ustawodawca nie za-
warl w ustawie zakresu spraw przeka-
zanych do uregulowania w rozporzadze-
niu, upowaznienie nie moze by¢ uznane
za szczegOtowe. Stanowi ono wrecz pod-
recznikowy przyklad upowaznienia
blankietowego. Przeciez dopiero z za-
facznika nr 1 do rozporzadzenia dowia-
dujemy sie, jaki jest zakres pojecia ,,czyn-
nosci zwigzane”. Okreslenie tego zakresu
wykraczato poza upowaznienie. Co miat
jednak zrobi¢ minister, skoro nakazano
mu wydac rozporzadzenie, nie w celu
wykonania ustawy, lecz zamiast niej?

Co sie za$ tyczy wytycznych zawar-
tych w art. 40 ust. 1 pkt 1 lit. b Pgik, to
nie tylko sg one tak ogélnikowe, ze moz-
na odnalez¢ w nich dowolng tres¢, za-
lezna jedynie od fantazji i pomystowosci
czytelnika, ale sa tez jawnie niekonsty-
tucyjne. Oplata zawsze zawiera w sobie
element wzajemnosci. Wytyczne win-
ny nawigzywac wiec w jakis sposéb do
pracochlonnoscii koszt6w poniesionych
przez podmiot, na rzecz ktérego uiszcza
sie optaty. Tymczasem wytyczne odno-
sza sie do ,,potrzeb r6znych podmiotéw”,
ktére to potrzeby nie pozostajag w zad-

nej rozsadnej relacji do kosztéw owych
»,Czynnosci zwigzanych”. Przyznaje to
ustawodawca ,otwartym tekstem”, ze
w istocie chodzi o ,koniecznos¢ zapew-
nienia §rodkéw na aktualizacje i utrzy-
mywanie pzgik”. Ustawodawca zdaje
sie zapominac o tym, ze w innym miej-
scu wyraznie stanowi, iz §rodki Fundu-
szu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym (FGZGiK) sg przezna-
czane jedynie na ,uzupelnienie srodkow
budzetowych” (art. 41 ust. 4 Pgik). Blan-
kietowe upowaznienie, o ktérym mo-
wa, pozwala za$ ,uzupelnia¢” srodki
budzetowe w zakresie dowolnie ustalo-
nym przez ministra i przerzucac ciezar
publiczny na ustalone arbitralnie grupy
uzytkownikéw zasobu.

® ROZPORZADZENIE TEZ
SPRZECZNE Z KONSTYTUCJA
Rozwazania zawarte w opiniach Da-
riusza Dudka na temat konstytucyjnosci
i legalnosci przepiséw rozporzadzenia
z 19 lutego 2004 r. znakomicie wpisuja
sie w dotychczasowy nurt orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i w pelni sa
z tym orzecznictwem zgodne. Dariusz
Dudek w spos6b przekonujgcy wykazat,
ze konstytucyjne reguly odnoszace sieg
do podziatu materii normatywnej mie-
dzy ustawy a przepisy wykonawcze nie
zostaly dochowane. Minister nie odna-
lazt w przepisie upowazniajacym tresci
zgodnych z konstytucjg. Widac to wy-
raznie w zalgczniku nr 1 ust. 3 tabeli
III Ip. 1-3. Opracowania, ktére sa tu wy-
mienione, to zadania z zakresu sfery pu-
blicznej nalezace do starosty, wykonu-
jacego zadania z zakresu administracji
rzadowej. Jezeli zadan z zakresu zakta-
dania i modernizacji EGiB oraz okreso-
wej weryfikacji danych ewidencyjnych
starosta nie jest w stanie wykona¢ przy
pomocy stuzby panstwowej, to winien
przynajmniej nieodplatnie dostarczac
stosowne materiaty wykonawcom ko-
mercyjnym, ktérym zlecil wykonanie
tych zadan. Pobieranie od nich optat ki6-
ci sie — jak to wykazal Dariusz Dudek —
ze zdrowym rozsadkiem. Poniewaz GGK
okazal sie na te argumenty odporny, na-
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W zakresie, w jakim geodeci wykonujg odptatnie
swe czynno$ci na zlecenie podmiotu publiczne-
go, dostep do danych zgromadzonych w EGiB jest

nieodplatny.

lezy odwota¢ sig do Konstytucji RP. Na-
fozenie ciezaru ponoszenia przez wyko-
nawcow komercyjnych optlat, o ktérych
mowa w zaltgczniku 1 ust. 3 tabeli III,
Ip. 1-3 rozporzadzenia w sprawie oplat,
nie jest konieczne w demokratycznym
panstwie, a zatem sprzeczne jest z za-
sadg proporcjonalnosci, wystowiong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — ocenia
Btazej Wierzbowski.

Na podstawie przepiséw Pgik nie moz-
na zrekonstruowaé wytycznych dla or-
ganu wykonujacego upowaznienie za-
warte w art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b, ktére
zawieralyby nastepujace wskazanie: na
podmioty prywatne, ktérym zlecono wy-
konanie prac nalezacych do zadan or-
gan6éw administracji publicznej, nalezy
nalozy¢ obowigzek uiszczania oplat za
dostep do materiatéw znajdujacych sig
w dyspozycji zlecajacego. Wrecz prze-
ciwnie, mozna z art. 41 ust. 4 Pgik wy-
wie$¢ zakaz naktadania takiego obo-
wigzku. Srodki PFGZGiK sa bowiem
przeznaczane na uzupelnianie sSrodkéw
budzetowych niezbednych na finanso-
wanie wymienionych w tym przepisie
zadan. Prowadzenie EGiB jest zadaniem
z zakresu administracji rzadowej i win-
no by¢ finansowane z budzetu panstwa.
Przesuwanie srodkéw PFGZGiK w ra-
mach systemu finanséw publicznych nie
moze dokonywac sie na podstawie prze-
pisé6w wykonawczych. Minister, wyda-
jac omawiane rozporzadzenie, odczytat
ustawowe upowaznienie w ten sposéb,
ze to $rodki budzetowe sg przeznacza-
ne na uzupelnienie Funduszu. Naruszyt
wiec tym samym ustawowa konstrukcje
finanséw publicznych i art. 216 ust. 1
Konstytucji RP.

Z powyzszego wynika tez, ze rozpo-
rzadzenie z 19 lutego 2004 r. w sposéb
nieuprawniony wkracza w materig ure-
gulowang ustawami innymi niz ustawg
z 30 czerwca 2005 1. o finansach publicz-
nych (DzU nr 249, poz. 2104). Stwarza
bowiem Funduszowi GZGiK dodatkowe
zrédlo przychodoéw, niemieszczace sig
w formule uzupetniania srodkéw budze-
towych, w postaci optat pobieranych od
wykonawcéw prac nalezacych do zadan
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administracji rzadowej, finansowanych
z budzetu.

® SPRZECZNE Z USTAWA
O INFORMATYZAC]I

Zasadnie tez, zdaniem autora anali-
zy rozbiezno$ci, Dariusz Dudek zwraca
uwage na sprzeczno$c¢ regulacji zawar-
tej w rozporzadzeniu z 19 lutego 2004 r.
z ustawg z 17 lutego 2005 r. o informa-
tyzacji dzialalnosci podmiotéw realizu-
jacvch zadania publiczne (DzU nr 64,
poz. 565 ze zm.). Konkluduje m.in., ze
EGiB odpowiada definicji ,,rejestru pu-
blicznego” w rozumieniu tej ustawy,
a w zakresie, w jakim geodeci wykonu-
ja odplatnie swe czynnos$ci na zlecenie
podmiotu publicznego (starosty), dostep
do danych zgromadzonych w EGiB ja-
ko rejestrze publicznym nie podlega od-
platnosci.

Ze stanowiskiem tym nie zgadza sie
GGK. Spor dotyczy zakresu pojecia ,,po-
wierzenie lub zlecenie przez podmiot pu-
bliczny realizacji zadan publicznych”.
Nie ma zadnych uzasadnionych przesta-
nek, aby pojecie to wyktada¢ zawezajaco
i twierdzié, ze ,,zlecenie” nie obejmuje
czynno$ci organu administracji, ktére sg
zarazem czynno$ciami cywilnoprawny-
mi. Dlatego omawiane rozporzadzenie
w zakresie, w jakim odnosi sie do czyn-
nosci wykonywanych przez uprawnio-
nych geodetéw na zlecenie podmiotu pu-
blicznego, jest sprzeczne z art. 15 ust. 1
ustawy o informatyzacji, a zatem jest nie-
zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

® PRAWO GEODEZYJNE
DO PILNEJ ZMIANY

Ze wzgledu na podzial materii norma-
tywnej na ustawowsg i pozostawiong do
uregulowania w przepisach wykonaw-
czych cate Pgik nie odpowiada standar-
dom demokratycznego panstwa prawne-
go. Podstawowe regulacje wyznaczajace
sytuacje prawng jednostki (wlasciciela
gruntu, wykonawcy prac geodezyjnych,
0s6b ubiegajacych sie o uprawnienia geo-
dezyjne i kartograficzne) zostaly prze-
niesione do przepiséw wykonawczych,
mimo ze wynikajg z nich dotkliwe ogra-

niczenia konstytucyjnych praw i wolno-
$ci. Wskazane byloby uchwalenie nowej
ustawy (lub ustaw). Zanim to sie jednak
stanie, nalezy stosowa¢ dotychczasowe
przepisy upowazniajace w sposéb zgod-
ny z Konstytucja, a nie tylko w sposéb
wynikajacy z odnalezienia w nich tresci
zgodnych z jednym z mozliwych wyni-
kow wyktadni stowne;.

W podsumowaniu dr hab. Blazej Wierz-
bowski pisze:

1. Rozporzadzenie ministra infrastruk-
tury z 19 lutego 2004 r. w sprawie wyso-
kosci optat stracilo moc obowigzujaca
z dniem 23 lutego 2007 r.

2. Rozpatrywane w kategoriach postula-
tow de lege ferenda zasadne sg wszystkie
wnioski opinii dr. hab. Dariusza Dudka.

3. Art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b ustawy
z 17 maja 1989 r. Pgik jest sprzeczny
z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Kon-
stytucji RP przez to, Ze przez uzycie po-
je¢ niedookreslonych uchybia zasadom
przyzwoitej legislacji, a nadto przez zbyt
szeroki zakres upowaznienia do wyda-
nia rozporzadzenia nie w celu jej wyko-
nania, lecz zamiast niej, i przez to, ze
nie zawiera skonkretyzowanych wy-
tycznych dotyczacych tresci rozporza-
dzenia.

4. CzynnosSci wykonywane przez pry-
watnych wykonawcéw prac geodezyjnych
na zlecenie starosty w toku postepowania
okreslonego w art. 24 a Pgik stanowig re-
alizacje zadan publicznych na skutek zle-
cenia przez podmiot publiczny, w rozu-
mieniu art. 15 ust. 1 ustawy z 17 lutego
2005 r. o informatyzacji podmiotéw reali-
zujqcych zadania publiczne.

5. W zakresie, w jakim geodeci wyko-
nuja odplatnie swe czynno$ci na zlecenie
podmiotu publicznego, dostep do danych
zgromadzonych w EGiB, jak i w rejestrze
publicznym jest nieodplatny.

6. Niezbedna jest rychta noweliza-
cja art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Pgik w celu
nadania mu tresci zgodnej z konstytucja,
a nadto ustawodawca winien dokonac
krytycznej analizy wszystkich przepi-
sow Pgik, majac na uwadze ich zgodnos¢
ze standardami demokratycznego pan-
stwa prawnego i konstytucyjnymi gwa-
rancjami praw i wolnosci jednostki, oraz
rozwazy¢ podjecie stosownych rozstrzy-
gnie¢ legislacyjnych.

Opracowanie redakj

na podstawie analizy wykonanej na zlecenie PGK
przez dr. hab. Blazeja Wierzbowskiego

[Artykut ,\W majestacie bezprawia” i stanowisko
GGK sq dostepne w wersji elekironicznej na

Geoforum.pl, 19 stycznia 2009 1.).



