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Anna Kabza

W yrok Wojewódz-
kiego Sądu Ad-
ministracyjnego 

w Rzeszowie z 22 stycznia 
2009 r. (II SA/Rz 577/08) wy-
wołał pewne zamieszanie 
wśród organów administracji 
publicznej zajmujących się 
sprawami z zakresu geode-
zji. Został on wydany w wy-
niku rozpatrzenia skargi na 
decyzję Wojewódzkiego In-
spektora Nadzoru Geodezyj-
nego i Kartograficznego, która 

utrzymywała w mocy decy-
zję organu niższej instancji 
odmawiającą wprowadzenia 
zmian w ewidencji gruntów 
i budynków (EGiB). Sąd nie 
zajął się jednak merytorycz-
ną analizą zakwestionowanej 

Polemika z orzeczeniem WSA w Rzeszowie stwierdzającym nieważność 
rozporządzenia w sprawie EGiB (GEODETA 3/2009)

KŁOPOTLIWY
 WYROK

Stanowisko wyrażone przez WSA w Rzeszowie może szokować. Płynie 
z niego bowiem wniosek, że rozporządzenie w sprawie ewidencji gruntów 
i budynków z 2001 r., które stanowi podstawę wielu istotnych decyzji ad-
ministracyjnych, przestało obowiązywać, i to już od 24 lutego 2007 r.! Jed-
nak bliższa analiza wyroku rozwiewa wszelkie wątpliwości i obnaża nie 
do końca trafioną argumentację.

decyzji, a przedmiotem swo-
ich rozważań uczynił niekon-
stytucyjność rozporządzenia 
ministra rozwoju regionalne-
go i budownictwa z 29 mar-
ca 2001 r. w sprawie ewiden-
cji gruntów i budynków (DzU 
nr 38, poz. 454). Uznał on, iż 
przepisy tego rozporządzenia 
nie funkcjonują w porządku 
prawnym, odmówił ich sto-
sowania i stwierdził nieważ-
ność zaskarżonej decyzji oraz 
decyzji wydanej w pierwszej 
instancji. 

Nic więc dziwnego, że orze-
czenie wzbudziło zaintereso-

wanie, tym bardziej że kil-
kustronicowe wywody sądu 
mogą wydawać się przekonu-
jące. Co ciekawe, odmawiając 
stosowania rozporządzenia 
w sprawie EGiB, WSA nie za-
jął się jego analizą i badaniem 

zgodności z ustawowym upo-
ważnieniem do jego wydania 
zawartym w art. 26 ust. 2 usta-
wy Prawo geodezyjne i karto-
graficzne (tekst jednolity DzU 
z 2005 r., nr 240, poz. 2027 
z późn. zm.). 

Z aprezentowany w wy-
roku tok myślenia rze-
czywiście zasługuje 

na uwagę, choć nie oznacza 
to wcale, że należy się z nim 
zgodzić. Otóż WSA w  Rze-
szowie przypomniał, że mocą 
ustawy z 12 stycznia 2007 r. 
o zmianie ustawy o działach 

administracji rządowej oraz 
niektórych innych ustaw (DzU 
nr 21, poz. 125) zadania okre-
ślone jako geodezja i kartogra-
fia, którymi dotąd kierował 
minister właściwy ds. archi-
tektury i budownictwa, zo-

stały przeniesione do resortu 
określonego jako administra-
cja publiczna, którym kieruje 
minister właściwy ds. admi-
nistracji publicznej. Zmiana 
ta spowodowała konieczność 
modyfikacji ustawy Prawo 
geodezyjne i  kartograficzne 
(Pgik), w tym również upo-
ważnienia zawartego w art. 26 
ust. 2, przez zastąpienie wy-
razów „minister właściwy do 
spraw architektury i budow-
nictwa” wyrazami „minister 
właściwy do spraw admini-
stracji publicznej”. 

WSA stwierdził więc, że 
skoro nastąpiła w tym przy-
padku zmiana organu upo-
ważnionego do wydania 
rozporządzenia, to rozpo-
rządzenie traci moc prawną 
z chwilą wejścia w życie no-
welizacji (tj. 24 lutego 2007 r.). 
Sąd wyraził pogląd, że zmiana 
w upoważnieniu ustawowym 
rodzaju organu, który jest zo-
bowiązany do wydawania ak-
tów wykonawczych do usta-
wy, zawsze musi prowadzić 
do utraty mocy obowiązującej 
tych aktów, o ile ustawa zmie-
niająca nie wprowadza w tym 
zakresie wyraźnego wyjątku. 
I takie reguły należy stosować, 
niezależnie od treści § 32 ust. 3 
załącznika do rozporządzenia 
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie 
„Zasad techniki prawodaw-

WSA w Rzeszowie przedmiotem swoich rozważań 
uczynił niekonstytucyjność rozporządzenia w sprawie 
ewidencji gruntów i budynków. Uznał on, iż przepisy tego 
rozporządzenia nie funkcjonują w porządku prawnym, 
odmówił ich stosowania i stwierdził nieważność zaskar-
żonej decyzji oraz decyzji wydanej w pierwszej instancji. 
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czej”, ponieważ, zdaniem są-
du, przepis ten jest niezgodny 
z Konstytucją. I to właśnie wy-
kazaniu tej niezgodności po-
święcona była większa część 
uzasadnienia kontrowersyjne-
go wyroku.

C zego dotyczy wspo-
mniany przepis? Sta-
nowi on, iż akt wy-

konawczy należy uznać za 
nieobowiązujący, jeżeli uchy-
lono ustawę bądź sam przepis 
upoważniający do wydania 
tego aktu oraz jeśli nastąpiła 
istotna zmiana treści przepisu 
upoważniającego. § 32 ust. 1 
zawiera generalną regułę wa-
lidacyjną (zasadę odnoszącą 
się do obowiązywania norm), 
a w ust. 2 i 3 wyszczególniono, 
jaka zmiana treści przepisu 
upoważniającego prowadzi do 
utraty (lub nie) mocy obowią-
zującej aktu wykonawczego 
wydanego na podstawie zmie-
nionego przepisu. I tak, § 32 
ust. 3 stanowi, iż przy zmia-
nie treści przepisu upoważ-
niającego polegającej tylko na 
zmianie organu upoważnione-
go do wydania aktu wykonaw-
czego, taki akt wykonawczy 

zachowuje moc obowiązują-
cą, a uprawnionym do zmiany 
lub uchylenia tego aktu jest or-
gan wskazany w zmienionym 
upoważnieniu. I z treścią tego 
właśnie przepisu nie zgadza 
się sąd w Rzeszowie. 

W tym miejscu kilka słów 
wypada poświęcić rozpo-
rządzeniu w sprawie „Zasad 
techniki prawodawczej”, do 
którego odwołuje się WSA 
w  Rzeszowie. Zawiera ono 

dyrektywy regulujące celowy 
i racjonalny sposób formuło-
wania aktów prawnych. Ma 
ono wprawdzie charakter ak-
tu normatywnego powszech-
nie obowiązującego, jednak 
jest wiążące przede wszyst-
kim dla organów upoważnio-
nych do tworzenia przepisów 
prawnych. Niezastosowanie 
się do tych zasad nie wiąże 
się z sankcją w postaci stwier-
dzenia nieważności aktu nor-
matywnego (tak wypowie-
dział się m.in. NSA w wyroku 
z 20 czerwca 2007 r. II OSK 
346/07).

Na tle przepisów zawartych 
w „Zasadach techniki prawo-
dawczej” szczególne znacze-
nie ma omawiany przez sąd 
przepis § 32. W doktrynie 
przyjmuje się, iż przepis ten 
nie ma charakteru norma-
tywnego, a jedynie informa-
cyjny. Nie formułuje on dyrek-
tyw techniki prawodawczej, 
ale przypomina o obowiązują-
cej w polskim systemie praw-
nym regule walidacyjnej. Jak 
się podkreśla, nawet gdyby te-
go przepisu nie było, wyrażo-
na w nim reguła walidacyjna 
i tak by obowiązywała. 

Z godzić się należy 
z WSA w Rzeszowie, 
że omawiany przepis 

§ 32 ust. 3 może budzić pew-
ne wątpliwości wśród prawni-
ków, ponieważ w poprzednio 
obowiązujących „Zasadach 
techniki prawodawczej” ta-
kiego przepisu nie było. Nie 
jest jednak tak, jak twierdzi 
sąd, że wyrażona w § 32 ust. 
3 reguła nie jest przez doktry-
nę akceptowana. Obecnie bo-

wiem jest ona powszechnie 
przyjmowana (S. Wronkow-
ska, M. Zieliński, Zasady tech-
niki prawodawczej. Komen-
tarz, Warszawa 2004). Wydaje 
się nawet, że z punktu widze-
nia nierzadkich u nas zmian 
zadań organów administra-
cji centralnej, często o podło-
żu politycznym, taka reguła 
odgrywa istotne znaczenie, 
zwłaszcza jeśli chodzi o pew-
ność i  poczucie stabilności 
prawa wśród obywateli. 

Nawet jeśli Wojewódzki 
Sąd Administracyjny wska-
zanej reguły walidacyjnej nie 
akceptuje, nie może po prostu 
uznać jej za nieistniejącą i nie 
stosować się do niej. Skoro pra-
wodawca przyjął tę regułę za 
obowiązującą, czego wyrazem 
było umieszczenie jej wśród 
zasad techniki prawodawczej, 
należy się do niej stosować. 
Przeciwna praktyka narusza-
łaby nie tylko zasadę zaufania 
obywateli do państwa i two-
rzonego przez nie prawa, ale 
także przeczyłaby domniema-
niu racjonalności prawodaw-
cy. Jeśli bowiem prawodawca 
wprost wyraża jakąś regułę 
walidacyjną, należy uznać, że 

sam ją stosuje przy tworzeniu 
przepisów prawnych. 

I wbrew temu, co pisze WSA 
w Rzeszowie, taką praktykę 
można zaobserwować choćby 
na przykładzie wspomnianej 
wyżej ustawy o zmianie usta-
wy o działach administracji 
rządowej oraz niektórych in-
nych ustaw. Art. 17 tej ustawy 
stanowi, iż akty wykonaw-
cze wydane na podstawie do-
tychczasowych upoważnień 

zawartych w ustawie Prawo 
geologiczne i górnicze (tekst 
jednolity DzU z 2005, nr 228, 
poz. 1947 z późn. zm.) zacho-
wują moc obowiązującą przez 
określony czas. Nie można na 
podstawie tego przepisu przy-
jąć, jak to uczynił WSA w Rze-
szowie, że akty wykonawcze 
wydane na podstawie zmie-
nionych upoważnień z kilku 
innych ustaw (w tym Pgik), 
niewymienionych w art. 17, 
tracą moc obowiązującą. 
Analiza ustawy nowelizacyj-
nej prowadzi bowiem do zgo-
ła odmiennych wniosków. 
Otóż tylko treść upoważnień 
do wydania aktów wykonaw-
czych zawartych w Prawie 
geologicznym i górniczym zo-
stała zmieniona w taki sposób 
(zmieniono elementy określa-
jące treści i zakres rozporzą-
dzeń), że z mocy prawa stra-
ciłyby one moc obowiązującą, 
gdyby nie zastrzeżenie o tym-
czasowym obowiązywaniu 
tych rozporządzeń wyrażone 
we wspomnianym art. 17

W pozostałych nowelizowa-
nych ustawach w treści upo-
ważnień zmieniono jedynie 
organ upoważniony do wy-
dania rozporządzeń. Ustawo-
dawca nie musiał więc odnosić 
się do obowiązywania rozpo-
rządzeń wydanych wcześniej, 
gdyż zgodnie z regułą wali-
dacyjną, którą wyraża § 32 
ust. 3 „Zasad techniki prawo-
dawczej”, zachowują one moc 
obowiązującą. Z tych właśnie 
powodów ustawodawca nie 
wypowiedział się w ustawie o 
zmianie ustawy o działach ad-
ministracji rządowej oraz nie-
których innych ustaw o mocy 
obowiązującej rozporządze-
nia w sprawie EGiB. Przyjął, 
że rozporządzenie nie traci 
mocy obowiązującej, a ewen-
tualne zmiany w tym zakresie 
należą już do ministra właści-
wego do spraw administracji 
publicznej.

W arto na koniec za-
znaczyć, iż jeśli 
Wojewódzki Sąd 

Administracyjny odmówił 
stosowania rozporządzenia 

Jeśli nawet Trybunał Konstytucyjny stwierdzi niezgod-
ność aktu normatywnego z Konstytucją, nie powoduje 
to automatycznie wyeliminowania orzeczeń zapadłych 
na gruncie takich wadliwych przepisów. stanowi to tyl-
ko podstawę do wznowienia postępowania lub uchylenia 
orzeczenia w trybie właściwym dla danego postępowania.
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w sprawie EGiB, powinien naj-
pierw wyraźnie wykazać jego 
niezgodność z ustawą lub Kon-
stytucją. Oczywiście sąd admi-
nistracyjny nie może uznać 
niekonstytucyjności aktu nor-
matywnego, gdyż taka kompe-
tencja przysługuje jedynie Try-
bunałowi Konstytucyjnemu. 
Może jednak odmówić jego 
stosowania, gdyż to wynika z 
zasady niezawisłości sędziow-
skiej – sędzia jest związany tyl-
ko Konstytucją i ustawą. Aby 
jednak mógł to uczynić, musi 
stwierdzić, że rozporządzenie 
jako akt wykonawczy rzeczy-
wiście nie spełnia wymogów 
określonych w art. 92 ust. 1 
Konstytucji. Badaniu powinno 
więc podlegać to, czy rozporzą-
dzenie zostało wydane przez 
organ wskazany w Konstytu-
cji, na podstawie i w celu wy-
konania szczegółowego upo-
ważnienia ustawowego oraz 
czy nie przekroczyło zakresu 
upoważnienia ustawowego. 

Ponadto badając zgodność 
rozporządzenia ze zmienio-
nym upoważnieniem ustawo-
wym, należy poruszyć kwe-
stię tego, czy dotychczasowy 
akt wykonawczy jest sprzecz-
ny ze zmienionym upoważ-
nieniem, bowiem nie każda 
zmiana przepisu zawierają-
cego upoważnienie prowadzi 
do utraty mocy obowiązującej 
aktu wykonawczego (badanie 
tzw. elementu materialnego, 
o którym piszą T. Bąkowski, 
P. Bielski, K.  Kaszubowski, 
M. Kokoszczyński, J. Stelina, 
G. Wierczyński, Zasady tech-
niki prawodawczej. Komen-
tarz, Dom Wydawniczy ABC 
2003). Niestety, w  rozważa-
niach WSA brak jest tego typu 
argumentów.

Z arówno w doktrynie, 
jak i w judykaturze do-
minuje pogląd, że sąd 

administracyjny może doko-
nywać oceny zgodności aktów 
normatywnych z Konstytu-
cją. W przypadku stwierdze-
nia sprzeczności określonego 
przepisu aktu wykonawczego 
z ustawą, w tym o randze kon-
stytucyjnej (także w związku 

z  naruszeniem wymagania 
sformułowania właściwych 
wytycznych co do jego tre-
ści) sąd może odmówić jego 
zastosowania także w indy-
widualnej sprawie. Jednak 
wobec wskazania w art. 193 
Konstytucji stosownej drogi 
postępowania w przypadku 
zaistnienia wątpliwości ge-
neralną zasadą powinno być 
wystąpienie ze stosownym 
pytaniem prawnym do Try-
bunału Konstytucyjnego (tak 
stwierdził m.in. WSA w War-
szawie w wyroku z 15 listopa-
da 2006 r. IV SA/Wa 1714/06). 
Wydaje się, że taka procedu-
ra w rozpatrywanym przy-
padku byłaby najbardziej po-
żądana. Biorąc pod uwagę, że 
sąd w Rzeszowie nie skorzy-
stał z tego uprawnienia i nie 
podjął się również analizy roz-
porządzenia w sprawie EGiB 
pod względem jego zgodno-
ści z  upoważnieniem usta-
wowym, a jedynie podważył 
stosowaną przez prawodaw-
cę regułę walidacyjną, można 
się zastanowić nad sensowno-
ścią jego wyroku, czy nie była 
to tylko próba uniknięcia me-
rytorycznej analizy sprawy.

N a uwagę zasługuje 
jeszcze jeden aspekt. 
Jeśli nawet Trybunał 

Konstytucyjny stwierdzi nie-
zgodność aktu normatywnego 
z Konstytucją, nie powoduje 
to automatycznie wyelimino-
wania orzeczeń zapadłych na 
gruncie takich wadliwych 
przepisów. Prawomocne orze-
czenia sądowe i ostateczne de-
cyzje administracyjne wydane 
na podstawie aktu normatyw-
nego, co do którego TK orzekł 
o niezgodności z Konstytucją, 
umową międzynarodową lub 
ustawą, nie stają się z mocy 

prawa nieważne i nie prze-
stają funkcjonować w obrocie 
prawnym. Zgodnie bowiem 
z art. 190 ust. 4 Konstytucji, 
orzeczenie stwierdzające nie-
konstytucyjność aktu norma-
tywnego, na podstawie którego 
wydane zostało prawomocne 
orzeczenie organu władzy pu-
blicznej, stanowi podstawę do 
wznowienia postępowania lub 
uchylenia orzeczenia w trybie 
właściwym dla danego postę-
powania.

Choć rozporządzeniu 
w  sprawie EGiB zarzucano 
wiele niedociągnięć, to jest ono 
nadal aktem prawa powszech-
nie obowiązującego. Nic też 

nie wskazuje na jakieś zmia-
ny tego stanu rzeczy w naj-
bliższym czasie. Stanowisko 
wyrażone przez WSA w Rze-
szowie w wyroku z 22 stycznia 
2009 r. nie zasługuje na apro-
batę. Należy przyjąć, że usta-
wodawca, zmieniając w 2007 r. 
organ upoważniony do wyda-
nia rozporządzenia regulują-
cego sprawy związane z EGiB, 
nie zamierzał uchylać rozpo-
rządzenia obowiązującego od 
2001 roku. 

Anna Kabza
jest prawnikiem w Wydziale 

Geodezji Małopolskiego Urzędu 
Wojewódzkiego w Krakowie  

Choć rozporządzeniu w sprawie EGiB zarzucano wiele 
niedociągnięć, to jest ono nadal aktem prawa powszech-
nie obowiązującego. Nic też nie wskazuje na jakieś 
zmiany tego stanu rzeczy w najbliższym czasie.
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