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Podstawa prawna do wydania decyzji administracyine;

w sprawie aktualizacji operatu ewidencyjnego w ocenie NSA

—~

JCHYLIONY -
WYROK

Postepowanie w sprawie aktualizacji operatu ewidencyjnego
wzbudza sporo kontrowersji, chociaz w zalozeniu powinno by¢
procedura prosta, bo stuzaca do rejestracji istniejacych stanéw
prawnych nieruchomosci.

—
ANNA KABZA

statnio gltosno byto o podstawie
O prawnej do wydawania decyzji
w trybie aktualizacji operatu.
Do dyskusji na ten temat wilgczyt sie Wo-
jewé6dzki Sad Administracyjny w Rzeszo-
wie, ktéry w wyroku z 22 stycznia 2009 .
(IT SA/Rz 577/08) jednoznacznie stwier-
dzil, ze w porzadku prawnym od 2007 r.
nie istniejg podstawy materialnoprawne
do wydawania decyzji administracyjnych
w sprawach wprowadzania zmian w ewi-
dencji gruntéw i budynkéw (EGiB). Spory
te, przynajmniej na tle judykatury, powi-
nien zakonczy¢ wyrok Naczelnego Sa-
du Administracyjnego z 2 pazdziernika
2009 r. (I OSK 495/09). Orzeczeniem tym
NSA uchylil wyrok WSA w Rzeszowie
z 22 stycznia 2009 1. i przekazal mu spra-
we do ponownego rozpoznania, uznajac
za bledng wyktadnie prawa materialnego,
jakiej dokonat sad pierwszej instancji.
Warto tu przypomniec¢, iz sprawa zna-
lazla sig¢ na wokandzie NSA w wyniku
skargi zlozonej przez podkarpackiego
inspektora nadzoru geodezyjnego i kar-
tograficznego na kontrowersyjne roz-
strzygniecie WSA w Rzeszowie. Sad ten
stwierdzit bowiem niewazno$¢ decyzji
wojewddzkiego inspektora nadzoru geo-
dezyjnego i kartograficznego (WINGiK-a)
w Rzeszowie oraz utrzymanej nig w mocy
decyzji organu pierwszej instancji orze-
kajacej o wprowadzeniu w operacie EGiB
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zmian w zakresie powierzchni i konfigu-
racji dziatek ewidencyjnych. Podstawg
do stwierdzenia niewazno$ci obu decy-
zji byl, w ocenie sadu, art. 156 § 1 pkt 2
kodeksu postepowania administracyjne-
go (kpa) stanowiacy, ze wydanie decyzji
bez podstawy prawnej jest przestankg do
stwierdzenia jej niewazno$ci. Zdaniem
sadu w chwili orzekania przez organy obu
instancji brak bylo podstawy prawnej do
wydania decyzji w sprawie aktualizacji
operatu ewidencyjnego. Takim przepi-
sem mogtby by¢ jedynie § 47 ust. 3 roz-
porzadzenia ministra rozwoju regional-
nego i budownictwa z 29 marca 2001 r.
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw
(DzU nr 38, poz. 454), natomiast z uwa-
gi na fakt, ze w porzadku prawnym — jak
twierdzi WSA — przepisy tego rozporza-
dzenia nie funkcjonuja, decyzja organu
ewidencyjnego oraz utrzymujaca jg w mo-
cy decyzja WINGiK-a w Rzeszowie zosta-
ly wydane bez podstawy prawnej.

S tanowisko wyrazone przez WSA

w Rzeszowie w wyroku z 22 stycz-

nia 2009 r. wzbudzito spore po-
ruszenie wéréd organéw administracji
publicznej, co zresztg wcale nie dziwi.
Wszak zaaprobowanie pogladéw WSA
mogtoby doprowadzi¢ do koniecznosci
wyeliminowania z porzadku prawnego
setek decyzji orzekajacych w sprawie ak-
tualizacji operatu ewidencyjnego z uwa-
gi na zaistnienie kwalifikowanej wady
prawnej. Tok rozumowania przyjety przez

WSA nie znalazl jednak szerszego uzna-
nia. Nie zgodzit sie z nim przede wszyst-
kim NSA, rozpatrujac skarge kasacyjna.
Naczelny Sad Administracyjny skryty-
kowat proces interpretacji przepisow, ja-
ki przeprowadzit sad pierwszej instancji,
uznajac za btedne stanowisko o nieobo-
wigzywaniu rozporzadzenia w sprawie
EGIB z 29 marca 2001 r. Rozwazania za-
warte w wyroku NSA z 2 pazdziernika
2009 r. sg spéjne i logiczne, a z przyjeta
argumentacja nie sposéb sie nie zgodzic.
Obszerna cze$¢ uzasadnienia zostata po-
$§wiecona na syntetyczne przedstawie-
nie stanowiska WSA w Rzeszowie, ktéry
opart swoje rozstrzygniecie na dwéch za-
sadniczych argumentach: jednym — ma-
jacym charakter konstytucyjny, i drugim
— odwolujgcym sie do wykladni przepi-
séw ustawy z 12 stycznia 2007 r. o zmia-
nie ustawy o dzialach administracji rzq-
dowej oraz niektérych innych ustaw (DzU
nr 21, poz. 125).

la zmiany organu upowaznionego

do wydania przepiséw wykonaw-
czych z zakresu EGiB — do wejscia w zy-
cie tej ustawy upowaznienie to przystu-
giwalo ministrowi wlasciwemu do spraw
architektury i budownictwa, natomiast
powolana nowela zadania te powierzy-
fa ministrowi wlasciwemu do spraw ad-
ministracji publicznej. Zdaniem WSA
w Rzeszowie zmiana w upowaznieniu
ustawowym rodzaju organu, ktéry jest

P rzywotana ustawa wprowadzi-
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zobowigzany do wydania aktéw wyko-
nawczych do ustawy, zawsze musi pro-
wadzi¢ do utraty ich mocy obowigzujacej,
o ile ustawa zmieniajgca nie wprowadza
w tym zakresie wyraZnego wyjatku. Kie-
rujac sie takg regulq walidacyjng, Sad
w Rzeszowie uznal, ze rozporzadzenie
w sprawie EGIB z 29 marca 2001 ., jako
wydane przez organ nieposiadajacy aktu-
alnie do tego upowaznienia, utracito moc
obowigzujaca, a przez to nie mogto by¢
podstawa decyzji administracyjnych. Do-
datkowo sad ten wskazat, ze odmienna re-
gula walidacyjna wyrazona w § 32 ust. 3
zalacznika do rozporzadzenia prezesa Ra-
dy Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” (DzU
nr 100, poz. 908) nie powinna by¢ stoso-
wana, gdyz nie spetnia standardu kon-
stytucyjnego. Powolany przepis stanowi
bowiem, ze przy zmianie tresci przepisu
upowazniajgcego polegajacej na zmianie
tylko organu upowaznionego do wyda-
nia aktu wykonawczego taki akt zacho-
wuje moc obowigzujaca, a uprawnionym
do jego zmiany lub uchylenia jest organ
wskazany w zmienionym upowaznie-
niu. W opinii sadu stoi to w sprzecznos-
ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, a przez
to godzi w zasady wyrazone w jej art. 7

iart. 2.
I\I nie przychylil si¢ do stanowi-

ska WSA w Rzeszowie. Przede
wszystkim niezrozumiate, zdaniem NSA,
byty rozwazania o niekonstytucyjnoscire-
guly walidacyjnej wyrazonej w § 32 ust. 3
zatacznika do Zasad techniki prawodaw-
czej. Prezes Rady Ministrow, ktory wydat
to rozporzadzenie, mial do tego upowaz-
nienie ustawowe (wynikajace z art. 14
ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy z 8 sierpnia
1996 1. 0 Radzie Ministréw (tekst jednolity:
DzU z 1999r., nr 82, poz. 929 ze zm.) i nie
wykroczyl poza jego zakres. Nie mozna
wobec tego uznac, ze przepisy te (w tym
§ 32 ust. 3) nie obowiazuja czy naruszaja
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Co wiecej,
skoro reguta wyrazona w § 32 ust. 3 ma
charakter normy powszechnie obowigzu-
jacej przyjetej przez prawodawce, nalezy
oczekiwac, ze prawodawca, ktéry wszak
objety jest domniemaniem racjonalnosci,
te regule bedzie stosowal, stanowiac pra-
wo. Nie mozna wiec uznac, ze przedsta-
wiona reguta walidacyjna nie znalazla za-
stosowania w przypadku przepiséw, ktére
wprowadzily zmiany w zakresie organu
upowaznionego do wydania rozporza-
dzenia dotyczacego EGiB. Stusznie NSA
podkreslil, Ze przepisy rozporzadzenia

aczelny Sad Administracyjny

Stusznie NSA podkreslil, ze przepisy rozporzadze-

nia ministra rozwoju regionalnego i budownictwa

z 29 marca 2001 r. beda obowiazywaty, dopdki

upowazniony mocg przepiséw zmieniajgcych mi-

nister wiasciwy do spraw administracji publicznej

nie zdecyduje o ich zmianie lub uchyleniu.

ministra rozwoju regionalnego i budow-
nictwa z 29 marca 2001 r. beda obowigzy-
waly, dopdki upowazniony mocq przepi-
s6w zmieniajacych minister wlasciwy do
spraw administracji publicznej nie zdecy-
duje o ich zmianie lub uchyleniu.

ednak znacznie ciekawsza kwestia,

ktérg NSA rozstrzygnal, rozpozna-

jac skarge kasacyjng na wyrok WSA
w Rzeszowie, bylo zagadnienie podstawy
prawnej do wydawania decyzji w sprawie
aktualizacji operatu ewidencyjnego. Ot6z
NSA podstawy tej nie dopatruje sie — jak
uczynil to sad pierwszej instancji — jedy-
nie w przepisach rozporzadzenia w spra-
wie EGiB, ale bezposrednio w przepisach
rangi ustawowej. Sluszne zresztg jest sta-
nowisko, ze przepisy rozporzadzenia, ja-
ko przepisy wykonawcze, konkretyzu-
ja jedynie przepisy ustawy, a to wprost
z ustawy plynie (badZ powinno ptynac)
uprawnienie czy obowigzek dla jednostki,
ktére wymagaja konkretyzacji w formie
aktu indywidualnego. W ocenie NSA ta-
ka podstawa do wydania decyzji w spra-
wie aktualizacji operatu ewidencyjnego sg
whprost przepisy ustawy Prawo geodezyjne
i kartograficzne (Pgik, tekst jednolity: DzU
2005, nr 240, poz. 2027 ze zm.). Zaden z jej
przepiséw nie okresla wprawdzie wyraz-
nie formy rozstrzygniecia przez starosteg
o wprowadzeniu (badZ nie) nowych da-
nych do EGiB. Jednak, jak twierdzi NSA,
sbrak expressis verbis w normie admini-
stracyjnego prawa materialnego okresle-
nia prawnej formy dzialania organu ad-
ministracji powoduje, Zze wyprowadzenie
tego zasadniczego elementu autorytatyw-
nej konkretyzacji normy prawa material-
nego nastepuje w wyniku zastosowania
procesu wyktadni”. Itakg wykladnie NSA
przeprowadza w swoim orzeczeniu.

aprezentowane w wyroku z 2 paz-
Z dziernika 2009 r. stanowisko nie
powinno rodzi¢ watpliwosci. Za-
sadniczo bowiem ustawodawca za pomo-

ca roznych technik legislacyjnych okresla
formy wtadczej konkretyzacji norm pra-
wa materialnego: wskazuje wprost, ze
zalatwienie sprawy nastepuje w drodze
decyzji, badz nie okresla formy rozstrzyg-
niecia, odsylajac jedynie generalnie do
przepisé6w kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Zdarza sie tez, niestety, ze
kwestia formy nie zostaje przez ustawo-
dawce uregulowana i przesadza o tym do-
piero orzecznictwo lub doktryna. Taka
sytuacja ma miejsce w przypadku prze-
pisow dotyczacych aktualizacji operatu
ewidencyjnego — prawodawca nie wska-
zuje wyraznie w przepisach Pgik formy
rozstrzygniecia, powstajace watpliwosci
usuwa za$ orzecznictwo.

W kontekscie dokonanej wykladni
przepisow Pgik pod katem formy roz-
strzygnigcia sprawy administracyjnej
Naczelny Sad Administracyjny przy-
pomniat fundamentalng dla catej pro-
cedury administracyjnej zasade prawa
do procesu, ksztaltujaca relacje mie-
dzy jednostkg a organem administracji
publicznej. Zasada ta przez orzecznic-
two i doktryng wywodzona jest z art. 2
Konstytucji RP, ktéry stanowi o tym, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajgcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej. Nie mozna bowiem, zdaniem
judykatury, méwi¢ o demokratycznym
panstwie prawa bez zapewnienia jed-
nostkom prawa do procesu. Istotg tej za-
sady jest przyznanie jednostce prawa do
obrony interesu prawnego w unormo-
wanym przepisami prawa procesowego
postgpowaniu. Zasada prawa do proce-
su ma podstawowe znaczenie dla inter-
pretacji przepiséw prawa materialnego
w kwestii formy rozstrzygnigcia sprawy.
Stad niejako sktadowaq tej zasady jest za-
sada domniemania rozstrzygnigcia spra-
wy w formie decyzji administracyjnej,
o ile jednak przepis prawa materialnego
nie przyjmuje wprost innej formy zata-
twienia sprawy.
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W ocenie Najwyzszego Sqdu Administracyjnego
podstawa do wydania decyzji w sprawie aktuali-
zacji operatu ewidencyjnego sa wprost przepisy
ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne.

arto wspomniec, Ze zaprezen-

towane w wyroku z 2 paz-

dziernika 2009 r. stanowisko
znajduje szersze oparcie w orzecznictwie
(wyrok NSA z 23 lutego 2005 r. sygn. OSK
1185/04, wyrok NSA z 27 marca 2007 r.
sygn. I OSK 656/06, wyrok NSA z 5 kwiet-
nia 2007 r. sygn. I OSK 764/06). Rowniez
Trybunatl Konstytucyjny podkreslal, ze
,iie moze zaistnie¢ sytuacja, ze w prze-
pisach ustawy okreslono wtasciwosé
organu administracji publicznej do za-
fatwienia okreslonej kategorii spraw ad-
ministracyjnych, a sprawy te nie moga
by¢ rozstrzygane tylko dlatego, ze ustawo-
daweca nie okreslit wprost formy rozstrzy-
gniecia” (wyrok TK z 14 czerwca 2005 T.
sygn. P 18/03).

Wychodzac wiec od zasady prawa do
procesu, NSA zauwazyl, ze dokonywa-
nie w trybie aktualizacji zmian w EGiB
bez watpienia wymaga wtadczego roz-
strzygniecia organu administracji pu-
blicznej — starosty. Na podstawie art. 22
Pgik podmioty, ktérych prawa sg ujaw-
niane w operacie ewidencyjnym, sg bo-
wiem obowigzane do zglaszania wszel-
kich zmian danych objetych ewidencja
w terminie 30 dni od dnia powstania tych
zmian. Na zgdanie starosty podmioty te
obowiazane sg do dostarczenia doku-
mentéw niezbednych do wprowadzenia
zmian. Obowigzek zglaszania nie doty-
czy jedynie zmian danych wynikajacych
z decyzji wlasciwych organéw. Zdaniem
NSA takie brzmienie art. 22 Pgik, jak r6w-
niez przepis art. 20 Pgik, ktéry okresla za-
kres informacji objetych katastrem nieru-
chomosci, upowazniajg do wydawania
wprost na ich podstawie decyzji admini-
stracyjnych w sprawie aktualizacji ope-
ratu ewidencyjnego. Takie poglady wyda-
ja sie jak najbardziej zasadne. Wskazane
przepisy nakladaja bowiem okreslone
obowiazki na wymienione w nich pod-
mioty. Rozstrzygniecie dotyczace tych
obowigzkéw nalezy do starosty jako or-
ganu ewidencyjnego. Jest on zobowigza-
ny do ustalenia, czy zgloszone przez od-
powiedni podmiot zmiany moga zosta¢
wprowadzone do operatu ewidencyjne-
go i czy sg one zgodne z zasadg utrzyma-
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nia tego operatu w stanie aktualnosci.
Jest to wigc swoista konkretyzacja obo-
wigzku indywidualnego podmiotu i po-
winna nastgpi¢ w formie decyzji admi-
nistracyjne;j.

kontekscie przeprowadzonego

przez NSA procesu wykladni

warto na marginesie wspo-
mnie¢ o relacjach zachodzacych miedzy
ustawg Prawo geodezyjne i kartograficzne
a rozporzadzeniem w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw. Nalezy bowiem za-
uwazyc, ze to przepisy ustawy wyznacza-
ja ramy postepowania aktualizacyjnego,
arozporzadzenie precyzuje (dookresla) je-
dynie to postepowanie w wyznaczonych
przez ustawe ramach. Ustawa stanowi
tylko ogdlnie o konieczno$ci dokonywa-
nia biezacych zmian i naktada w zwiazku
z tym obowigzki na okreslone podmioty,
natomiast rozporzadzenie rozwija te za-
gadnienia poprzez wyrazne wskazanie
tryb6éw aktualizacji. I tak, zgodnie z § 44
rozporzadzenia w sprawie EGiB, aktuali-
zacja operatu ewidencyjnego nastepuje
poprzez wprowadzenie udokumentowa-
nych zmian do bazy danych ewidencyj-
nych. Wprowadzenie tych zmian moze
nastapi¢ w dwojakim trybie: albo czyn-
noéci materialno-technicznej w postaci
wprowadzenia do bazy danych na pod-
stawie udokumentowanego zgloszenia
zmiany (§ 46 ust. 2 rozporzadzenia), al-
bo decyzji (0 czym wprost stanowi § 47
ust. 3 rozporzadzenia). Sa to powszech-
nie uznane formy dziatania administra-
cji, cho¢ w przypadku aktualizacji wybor
odpowiedniego trybu nie zawsze bedzie
latwy i jednoznaczny.

Wprowadzenie zmian w EGiB w try-
bie czynnosci materialno-technicznej
(czyli poprzez dzialanie faktyczne orga-
nu administracji publicznej — fizyczne
wprowadzenie zmian do bazy danych
ewidencyjnych) nastepuje, gdy zmiany
wynikajg bezposrednio z wymienionych
w § 46 ust. 2 rozporzadzenia dokumen-
téw (prawomocnych orzeczen sgdowych,
aktéw notarialnych, ostatecznych decy-
zji administracyjnych i innych) oraz nie
budza watpliwosci. Natomiast te dru-

ga forme rozstrzygniecia stosuje organ
wtedy, gdy aktualizacja operatu ewi-
dencyjnego wymaga wyjasnien zainte-
resowanych podmiotéw lub uzyskania
dodatkowych dowodéw. Wéwczas sta-
rosta przeprowadza w sprawie tej aktu-
alizacji postepowanie administracyjne,
ktore konczy sie decyzja wprowadzajaca
zmiany lub odmawiajgca wprowadzenia
zadanej zmiany. Odpowiada to sformu-
fowaniu przepiséw art. 22 ust. 11 3 Pgik,
ktére na wymienione podmioty naktada
obowiazek zglaszania zmian i dokumen-
towania ich przed starosta. Ten za$, jako
organ ewidencyjny, musi dokonaé¢ oceny
tych dokumentéw, dajac wyraz tej ocenie
w odpowiedniej formie prawne;j.

zalatwienia sprawy administracyj-

nej nie powinny budzi¢ watpliwos-
ci. Niedopuszczalne wszak jest zalatwie-
nie przez organy administracji publicznej
wnioskéw obywateli w innej niz przewi-
dziana dla nich procedurze. Nie mozna
tez pozbawia¢ jednostki prawa do za-
fatwienia jej sprawy w odpowiadajace;j
przepisom formie, a tym samym pozba-
wia¢ mozliwosci obrony praw w trybie
instancyjnym czy sgdowym. Cho¢ wy-
daje sie to oczywiste, zdarza sie, niestety,
ze zasada ta umyka z pola widzenia orga-
nom administracji publicznej. Te wzgle-
dy nakazujg z pelng stanowczoscig za-
aprobowac stanowisko NSA wyrazone
w wyroku z 2 pazdziernika 2009 r. sygn.
I OSK 495/09. Stusznie sad wskazal, ze
podstawa do wydania decyzji w spra-
wie aktualizacji operatu ewidencyjnego
sg wprost przepisy ustawy Prawo geode-
zyjne i kartograficzne. Rozporzadzenie
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw,
ktérego moc obowiazujaca nie zostata
zakwestionowana przez NSA, usciéla te
kwestie poprzez wyrazne rozdzielenie
dwdch trybéw aktualizacji operatu ewi-
dencyjnego. Zasadniczo wiec starosta jest
obowiazany rozstrzygna¢ kwestie zmian
danych w operacie ewidencyjnym w dro-
dze decyzji, chyba ze zachodza przestan-
ki do wprowadzenia tych zmian w drodze
czynno$ci materialno-technicznej. Takze
odmowa wprowadzenia zmian powin-
na by¢ dokonana w drodze decyzji. Tylko
taka forma rozstrzygniecia czyni zados¢
konstytucyjnej zasadzie prawa do proce-
su i zabezpiecza interesy stron postepo-
wania administracyjnego.

R ozwazania NSA dotyczace formy
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