GEOPRAWO

Polemika z orzeczeniem WSA w Rzeszowie stwierdzajgcym niewaznoée
rozporzqdzenia w sprawie EGIiB (GEODETA 3/2009)
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do konica trafiong argumentacije.

—
ANNA KABZA

yrok Wojew6dz-
kiego Sadu Ad-
ministracyjnego

w Rzeszowie z 22 stycznia
2009 r. (IT SA/Rz 577/08) wy-
wotal pewne zamieszanie
wérdd organéw administracji
publicznej zajmujacych sie
sprawami z zakresu geode-
zji. Zostal on wydany w wy-
niku rozpatrzenia skargi na
decyzje Wojewddzkiego In-
spektora Nadzoru Geodezyj-
nego i Kartograficznego, ktéra

decyzji, a przedmiotem swo-
ich rozwazan uczynit niekon-
stytucyjnoéc¢ rozporzadzenia
ministra rozwoju regionalne-
go i budownictwa z 29 mar-
ca 2001 r. w sprawie ewiden-
cji gruntéw i budynkéw (DzU
nr 38, poz. 454). Uznal on, iz
przepisy tego rozporzadzenia
nie funkcjonujg w porzadku
prawnym, odmoéwil ich sto-
sowania i stwierdzil niewaz-
nosc¢ zaskarzonej decyzji oraz
decyzji wydanej w pierwszej
instancji.

Nic wiec dziwnego, Ze orze-
czenie wzbudzito zaintereso-
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Stanowisko wyrazone przez WSA w Rzeszowie moze szokowac. Plynie

z niego bowiem wniosek, Ze rozporzadzenie w sprawie ewidencji gruntéw
i budynkow z 2001 r., ktére stanowi podstawe wielu istotnych decyzji ad-
ministracyjnych, przestalo obowigzywag, i to juz od 24 lutego 2007 r.! Jed-
nak blizsza analiza wyroku rozwiewa wszelkie watpliwosci i obnaza nie

zgodnosci z ustawowym upo-
waznieniem 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 pézn. zm.).

aprezentowany w wy-
Z roku tok mysélenia rze-

czywiscie zasluguje
na uwage, cho¢ nie oznacza
to wcale, ze nalezy sig z nim
zgodzié. Ot6z WSA w Rze-
szowie przypomniatl, Ze moca
ustawy z 12 stycznia 2007 r.
o zmianie ustawy o dzialach

WSA w Rzeszowie przedmiotem swoich rozwazan

uczynit niekonstytucyjnos¢ rozporzadzenia w sprawie

ewidencji gruntow i budynkéw. Uznatl on, iz przepisy tego

rozporzadzenia nie funkcjonuja w porzadku prawnym,

odmowit ich stosowania i stwierdzil niewaznos¢ zaskar-

zonej decyzji oraz decyzji wydanej w pierwszej instancji.

utrzymywala w mocy decy-
zje organu nizszej instancji
odmawiajgcg wprowadzenia
zmian w ewidencji gruntéw
i budynkéw (EGiB). Sad nie
zajal sie jednak merytorycz-
ng analizg zakwestionowanej
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wanie, tym bardziej ze kil-
kustronicowe wywody sgdu
mogg wydawac sig przekonu-
jace. Co ciekawe, odmawiajac
stosowania rozporzadzenia
w sprawie EGiB, WSA nie za-
jal sie jego analizg i badaniem

administracji rzqdowej oraz
niektdrych innych ustaw (DzU
nr 21, poz. 125) zadania okre-
$lone jako geodezja i kartogra-
fia, ktérymi dotad kierowat
minister wlasciwy ds. archi-
tektury i budownictwa, zo-
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staly przeniesione do resortu
okreslonego jako administra-
cja publiczna, ktérym kieruje
minister wlasciwy ds. admi-
nistracji publicznej. Zmiana
ta spowodowata koniecznosé¢
modyfikacji ustawy Prawo
geodezyjne i kartograficzne
(Pgik), w tym réwniez upo-
waznienia zawartego w art. 26
ust. 2, przez zastapienie wy-
razow ,minister wlasciwy do
spraw architektury i budow-
nictwa” wyrazami , minister
wlaéciwy do spraw admini-
stracji publiczne;j”.

WSA stwierdzil wiec, ze
skoro nastagpila w tym przy-
padku zmiana organu upo-
waznionego do wydania
rozporzadzenia, to rozpo-
rzadzenie traci moc prawng
z chwilg wejscia w zycie no-
welizacji (tj. 24 lutego 2007 r.).
Sad wyrazil poglad, Ze zmiana
w upowaznieniu ustawowym
rodzaju organu, ktéry jest zo-
bowigzany do wydawania ak-
téw wykonawczych do usta-
wy, zawsze musi prowadzi¢
do utraty mocy obowiazujacej
tych aktéw, o ile ustawa zmie-
niajaca nie wprowadza w tym
zakresie wyraznego wyjatku.
I'takie reguty nalezy stosowac,
niezaleznie od tresci § 32 ust. 3
zalacznika do rozporzadzenia
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
wZasad techniki prawodaw-
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czej”, poniewaz, zdaniem sa-
du, przepis ten jest niezgodny
z Konstytucjg. I to wlasnie wy-
kazaniu tej niezgodnosci po-
$wiecona byla wigksza czesé
uzasadnienia kontrowersyjne-
go wyroku.

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

konawczy nalezy uznaé za
nieobowiazujacy, jezeli uchy-
lono ustawe badZ sam przepis
upowazniajgcy do wydania
tego aktu oraz jesli nastgpita
istotna zmiana treéci przepisu
upowazniajacego. § 32 ust. 1
zawiera generalng regulte wa-
lidacyjna (zasade odnoszaca
sie do obowigzywania norm),
awust. 213 wyszczegdlniono,
jaka zmiana tresci przepisu
upowazniajacego prowadzi do
utraty (lub nie) mocy obowia-
zujacej aktu wykonawczego
wydanego na podstawie zmie-
nionego przepisu. I tak, § 32
ust. 3 stanowi, iz przy zmia-
nie tresci przepisu upowaz-
niajacego polegajacej tylko na
zmianie organu upowaznione-
go do wydania aktu wykonaw-
czego, taki akt wykonawczy

dyrektywy regulujace celowy
i racjonalny sposéb formulo-
wania aktéw prawnych. Ma
ono wprawdzie charakter ak-
tu normatywnego powszech-
nie obowiazujacego, jednak
jest wiazace przede wszyst-
kim dla organéw upowaznio-
nych do tworzenia przepis6w
prawnych. Niezastosowanie
sie do tych zasad nie wigze
sig z sankcja w postaci stwier-
dzenia niewaznosci aktu nor-
matywnego (tak wypowie-
dzial sie m.in. NSA w wyroku
z 20 czerwca 2007 r. IT OSK
346/07).

Na tle przepiséw zawartych
w ,,Zasadach techniki prawo-
dawczej” szczegblne znacze-
nie ma omawiany przez sad
przepis § 32. W doktrynie
przyjmuje sie, iz przepis ten
nie ma charakteru norma-
tywnego, a jedynie informa-
cyjny. Nie formutuje on dyrek-
tyw techniki prawodawczej,
ale przypomina o obowigzuja-
cej w polskim systemie praw-
nym regule walidacyjnej. Jak
sig podkresla, nawet gdyby te-
go przepisu nie bylo, wyrazo-
na w nim reguta walidacyjna
i tak by obowigzywala.

wiem jest ona powszechnie
przyjmowana (S. Wronkow-
ska, M. Zielinski, Zasady tech-
niki prawodawczej. Komen-
tarz, Warszawa 2004). Wydaje
sig nawet, ze z punktu widze-
nia nierzadkich u nas zmian
zadan organéw administra-
cji centralnej, czesto o podlo-
zu politycznym, taka regula
odgrywa istotne znaczenie,
zwlaszcza jesli chodzi o pew-
no$c¢ i poczucie stabilnosci
prawa wérdd obywateli.
Nawet jesli Wojewodzki
Sad Administracyjny wska-
zanej reguly walidacyjnej nie
akceptuje, nie moze po prostu
uznac jej za nieistniejgca i nie
stosowac sie do niej. Skoro pra-
wodawca przyjal te regule za
obowigzujaca, czego wyrazem
byto umieszczenie jej wsréd
zasad techniki prawodawczej,
nalezy sig do niej stosowac.
Przeciwna praktyka narusza-
taby nie tylko zasade zaufania
obywateli do panstwa i two-
rzonego przez nie prawa, ale
takze przeczytaby domniema-
niu racjonalnosci prawodaw-
cy. Jesli bowiem prawodawca
wprost wyraza jaka$ regule
walidacyjna, nalezy uznac, ze

Jesli nawet Trybunat Konstytucyjny stwierdzi niezgod-

nos$c¢ aktu normatywnego z Konstytucja, nie powoduje

to automatycznie wyeliminowania orzeczen zapadiych

na gruncie takich wadliwych przepiséw. Stanowi to tyl-

ko podstawe do wznowienia postepowania lub uchylenia

orzeczenia w trybie wtasciwym dla danego postepowania.

zachowuje moc obowigzuja-
ca, auprawnionym do zmiany
lub uchylenia tego aktu jest or-
gan wskazany w zmienionym
upowaznieniu. I z tre$cig tego
wlasénie przepisu nie zgadza
sig sad w Rzeszowie.

W tym miejscu kilka stéw
wypada poswieci¢ rozpo-
rzadzeniu w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, do
ktérego odwoluje sie WSA
w Rzeszowie. Zawiera ono
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godzi¢ sie nalezy
Z z WSA w Rzeszowie,

Ze omawiany przepis
§ 32 ust. 3 moze budzi¢ pew-
ne watpliwosci wéréd prawni-
kéw, poniewaz w poprzednio
obowigzujacych ,Zasadach
techniki prawodawczej” ta-
kiego przepisu nie bylo. Nie
jest jednak tak, jak twierdzi
sad, ze wyrazona w § 32 ust.
3 regula nie jest przez doktry-
ne akceptowana. Obecnie bo-

sam ja stosuje przy tworzeniu
przepis6w prawnych.
I'wbrew temu, co pisze WSA
w Rzeszowie, takg praktyke
mozna zaobserwowac choc¢by
na przykladzie wspomnianej
wyzej ustawy o zmianie usta-
wy o dziatach administracji
rzqdowej oraz niektdrych in-
nych ustaw. Art. 17 tej ustawy
stanowi, iz akty wykonaw-
cze wydane na podstawie do-
tychczasowych upowaznienn

zawartych w ustawie Prawo
geologiczne i gérnicze (tekst
jednolity DzU z 2005, nr 228,
poz. 1947 z p6zn. zm.) zacho-
wujg moc obowiazujaca przez
okreslony czas. Nie mozna na
podstawie tego przepisu przy-
jac, jak to uczynit WSA w Rze-
szowie, ze akty wykonawcze
wydane na podstawie zmie-
nionych upowaznien z kilku
innych ustaw (w tym Pgik),
niewymienionych w art. 17,
traca moc obowigzujaca.
Analiza ustawy nowelizacyj-
nej prowadzi bowiem do zgo-
ta odmiennych wnioskéw.
Ot6z tylko tres¢ upowaznien
do wydania aktéw wykonaw-
czych zawartych w Prawie
geologicznym i gorniczym zo-
stata zmieniona w taki sposéb
(zmieniono elementy okresla-
jace tresci i zakres rozporza-
dzen), ze z mocy prawa stra-
cilyby one moc obowigzujaca,
gdyby nie zastrzezenie o tym-
czasowym obowigzywaniu
tych rozporzadzen wyrazone
we wspomnianym art. 17

W pozostatych nowelizowa-
nych ustawach w tresci upo-
waznien zmieniono jedynie
organ upowazniony do wy-
dania rozporzadzen. Ustawo-
dawca nie musiat wiec odnosi¢
sie do obowigzywania rozpo-
rzadzen wydanych wczesniej,
gdyz zgodnie z reguty wali-
dacyjna, ktorg wyraza § 32
ust. 3 ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”, zachowuja one moc
obowiazujaca. Z tych wlasnie
powodéw ustawodawca nie
wypowiedziat sie w ustawie o
zmianie ustawy o dziatach ad-
ministracji rzqdowej oraz nie-
ktorych innych ustaw o mocy
obowiazujgcej rozporzadze-
nia w sprawie EGiB. Przyjat,
ze rozporzadzenie nie traci
mocy obowigzujgcej, a ewen-
tualne zmiany w tym zakresie
naleza juz do ministra wlasci-
wego do spraw administracji
publiczne;.

arto na koniec za-
znaczy¢, iz jesli
Wojewddzki Sad
Administracyjny odmoéwit
stosowania rozporzadzenia
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w sprawie EGiB, powinien naj-
pierw wyraznie wykazac jego
niezgodno$¢ z ustawg lub Kon-
stytucja. Oczywiscie sad admi-
nistracyjny nie moze uznac
niekonstytucyjnosci aktu nor-
matywnego, gdyz taka kompe-
tencja przystuguje jedynie Try-
bunalowi Konstytucyjnemu.
Moze jednak odméwic jego
stosowania, gdyz to wynika z
zasady niezawistosci sedziow-
skiej - sedzia jest zwigzany tyl-
ko Konstytucjg i ustawa. Aby
jednak mégt to uczynic, musi
stwierdzi¢, ze rozporzadzenie
jako akt wykonawczy rzeczy-
wiécie nie spelnia wymogéw
okreslonych w art. 92 ust. 1
Konstytucji. Badaniu powinno
wiec podlegaé to, czy rozporza-
dzenie zostalo wydane przez
organ wskazany w Konstytu-
cji, na podstawie i w celu wy-
konania szczegotowego upo-
waznienia ustawowego oraz
czy nie przekroczylo zakresu
upowaznienia ustawowego.

Ponadto badajac zgodnosé
rozporzadzenia ze zmienio-
nym upowaznieniem ustawo-
wym, nalezy poruszy¢ kwe-
stie tego, czy dotychczasowy
akt wykonawczy jest sprzecz-
ny ze zmienionym upowaz-
nieniem, bowiem nie kazda
zmiana przepisu zawieraja-
cego upowaznienie prowadzi
do utraty mocy obowigzujacej
aktu wykonawczego (badanie
tzw. elementu materialnego,
o ktérym pisza T. Bakowski,
P. Bielski, K. Kaszubowski,
M. Kokoszczynski, J. Stelina,
G. Wierczynski, Zasady tech-
niki prawodawczej. Komen-
tarz, Dom Wydawniczy ABC
2003). Niestety, w rozwaza-
niach WSA brak jest tego typu
argumentow.

aré6wno w doktrynie,
Z jak i w judykaturze do-

minuje poglad, ze sad
administracyjny moze doko-
nywac oceny zgodnosci aktéw
normatywnych z Konstytu-
cja. W przypadku stwierdze-
nia sprzecznosci okreslonego
przepisu aktu wykonawczego
zustawa, w tym o randze kon-
stytucyjnej (takze w zwigzku

Choc¢ rozporzadzeniu w sprawie EGiB zarzucano wiele

niedociggnieg, to jest ono nadal aktem prawa powszech-

nie obowigzujacego. Nic tez nie wskazuje na jakie$

zmiany tego stanu rzeczy w najblizszym czasie.

Z naruszeniem wymagania
sformutowania wtasciwych
wytycznych co do jego tre-
sci) sad moze odméwic jego
zastosowania takze w indy-
widualnej sprawie. Jednak
wobec wskazania w art. 193
Konstytucji stosownej drogi
postepowania w przypadku
zaistnienia watpliwosci ge-
neralng zasadg powinno by¢
wystapienie ze stosownym
pytaniem prawnym do Try-
bunatu Konstytucyjnego (tak
stwierdzil m.in. WSA w War-
szawie w wyroku z 15 listopa-
da 2006 r. IV SA/Wa 1714/06).
Wydaje sie, ze taka procedu-
ra w rozpatrywanym przy-
padku bytaby najbardziej po-
zadana. Biorgc pod uwage, ze
sad w Rzeszowie nie skorzy-
stal z tego uprawnienia i nie
podjat sie réwniez analizy roz-
porzadzenia w sprawie EGiB
pod wzgledem jego zgodno-
§ci z upowaznieniem usta-
wowym, a jedynie podwazyt
stosowang przez prawodaw-
ce regule walidacyjna, mozna
sie zastanowi¢ nad sensowno-
$cia jego wyroku, czy nie byta
to tylko préba unikniecia me-
rytorycznej analizy sprawy.
N jeszcze jeden aspekt.
Jesli nawet Trybunat
Konstytucyjny stwierdzi nie-
zgodno$¢ aktu normatywnego
z Konstytucja, nie powoduje
to automatycznie wyelimino-
wania orzeczen zapadlych na
gruncie takich wadliwych
przepisow. Prawomocne orze-
czenia sagdowe i ostateczne de-
cyzje administracyjne wydane
na podstawie aktu normatyw-
nego, co do ktérego TK orzekt
o niezgodnosci z Konstytucja,
umowg miedzynarodowg lub
ustawa, nie stajg sie z mocy

a uwage zasluguje

prawa niewazne i nie prze-
staja funkcjonowac¢ w obrocie
prawnym. Zgodnie bowiem
z art. 190 ust. 4 Konstytucji,
orzeczenie stwierdzajace nie-
konstytucyjnosé aktu norma-
tywnego, na podstawie ktérego
wydane zostalo prawomocne
orzeczenie organu wladzy pu-
blicznej, stanowi podstawe do
wznowienia postepowania lub
uchylenia orzeczenia w trybie
wlasciwym dla danego poste-
powania.

Cho¢ rozporzadzeniu
w sprawie EGiB zarzucano
wiele niedociggnieé, to jest ono
nadal aktem prawa powszech-
nie obowigzujgcego. Nic tez

nie wskazuje na jakie§ zmia-
ny tego stanu rzeczy w naj-
blizszym czasie. Stanowisko
wyrazone przez WSA w Rze-
szowie w wyroku z 22 stycznia
2009 r. nie zastuguje na apro-
bate. Nalezy przyjac, ze usta-
wodawca, zmieniajagc w 2007 T.
organ upowazniony do wyda-
nia rozporzadzenia reguluja-
cego sprawy zwigzane z EGiB,
nie zamierzal uchyla¢ rozpo-
rzadzenia obowigzujacego od
2001 roku.

ANNA KABZA
jest prawnikiem w Wydziale
Geodezji Matopolskiego Urzedu

Wojewddzkiego w Krakowie
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