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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 marca 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Pawet Grzegorczyk

SSN Kazimierz Zawada

Protokolant Beata Rogalska

w sprawie z powodztwa J. W. i M. W.

przeciwko Powiatowi W.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 3 marca 2017 r.,
skargi kasacyjnej powodow od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 14 stycznia 2016 r., sygn. akt VI ACa .../15,

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu w [...] do ponownego rozpoznania, pozostawiajac
temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania

kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Pozwem z 2 marca 2015 r. J. W. oraz M. W. wniesli o zasgdzenie od
Powiatu W. kwoty 141.692,94 zt z odsetkami ustawowymi od 30 wrzesnia 2011 r.,
jako podlegajgcego zwrotowi swiadczenia nienaleznego, ktore pozwany pobrat od
nich w latach 2000-20009.

Pozwany Powiat wniost o oddalenie powodztwa.

Wyrokiem z 10 sierpnia 2015 r. Sagd Okregowy w [...] uwzglednit powddztwo
w catosci.

Sad Okregowy ustalit, ze bedgcy matzonkami powodowie prowadzili
dziatalnos¢ gospodarczg pod firmg Biuro Ustug Geodezyjno-Projektowych G. J. i M.
W. w L., a w jej zakresie mieScito sie wykonywanie prac geodezyjnych. Zgodnie z
przepisami ustawy z 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. Nr
30, poz. 163 ze zm.; dalej: ,pr. geod. kart.”), powodowie zgtaszali do Powiatowego
Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej w O. (dalej: ,Osrodek™) prace,
ktére wykonywali na terenie Powiatu W.. Kazde zgtoszenie pracy geodezyjnej
wigzato sie z uiszczeniem optaty administracyjnej, naliczanej zgodnie z art. 40 ust.
5 pkt 1 lit. b pr. goed. kart. i przepisow wykonawczych do tej ustawy. Poza optatg
naliczang na podstawie tych przepisow, w latach 2000-2010 powodowie, jako
wykonawcy prac geodezyjnych zgtaszajgcy sie do Osrodka, zobligowani byli do
uiszczania dodatkowych optat geodezyjnych, pobieranych w oparciu o
wprowadzony zarzgdzeniem Starosty Powiatu W. i Dyrektora Osrodka cennik, m.in.
za sporzgdzanie kopii materiatbw geodezyjnych, aktualizacje mapy zasadniczej
oraz inne czynnosci z tym zwigzane. W latach 2000-2010 z tego tytutu pobrana
zostata od powodoéw tgcznie kwota 211.270,24 zt, co dokumentowaty faktury VAT
wystawione przez Osrodek.

W 2010 r. na szkoleniu zorganizowanym przez Geodezyjng Izbe
Gospodarczg, powodowie dowiedzieli sie, ze uiszczane przez nich dodatkowe
optaty geodezyjne sg nienalezne i w zwigzku z tym wystgpili o zasgdzenie od
Skarbu Panstwa - Starosty Powiatu W. kwoty 224.193,73 zt tytutem zwrotu
nienaleznie pobranych optat geodezyjnych, naliczonych im w latach 2000-2010, ze

skapitalizowanymi odsetkami.



Wyrokiem z 25 pazdziernika 2011 r., IV C .../10, Sad Okregowy w [...] oddalit
powoddztwo, gdyz przyjat, ze Skarb Panstwa, reprezentowany przez Staroste
Powiatu W. nie ma legitymacji biernej w sprawie. Sporne optaty byty wptywami
powiatowego funduszu celowego, zatem wzbogacity nie Skarb Panstwa, lecz
Powiat W.. Apelacja powoddéw od wyroku Sgadu Okregowego zostata oddalona
wyrokiem Sgdu Apelacyjnego w [...] z 23 sierpnia 2012 r., VI ACa .../12, a ich
skarga kasacyjna od wyroku Sgdu Apelacyjnego - wyrokiem Sgdu Najwyzszego
z 20 listopada 2013 r., | CSK 49/13. Potwierdzajgc brak legitymacji biernej
pozwanego Skarbu Panstwa w sprawie o zwrot optat pobranych od powoddéw,
Sad Najwyzszy uznat, ze optaty za wykonywanie czynnosci zwigzanych z obstugg
zasobu geodezyjnego i kartograficznego, ustalone w cennikach wydawanych przez
Staroste W., dla ktorych ustanowienia nie byto podstawy prawnej, sg Swiadczeniem
nienaleznym.

24 maja 2011 r. powodowie wezwali Powiat W. do proby ugodowej i
zazagdali zwrotu kwoty 224.193,73 zt z tytutu nienaleznie pobranych dodatkowych
optat geodezyjnych za okres 2000-2010 r. ze skapitalizowanymi odsetkami.
Posiedzenie pojednawcze w tej sprawie odbyto sie 1 sierpnia 2011 r., ale do ugody
nie doszto.

Powiatowy Osrodek Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej Powiatu W.
zostat zlikwidowany 31 grudnia 2010 r., na mocy art. 90 ustawy z 27 sierpnia 2009
r. przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych. Pozostate po likwidaciji
Osrodka sktadniki majgtkowe, naleznosci i zobowigzania przejeto z dniem likwidacji
Starostwo Powiatowe , ponadto na konto Powiatu wptynety srodki zgromadzone na
koncie obstugujgcym Powiatowy Fundusz, ktére nie zostaty wydatkowane w 2010
r., wtgcznej wysokosci 45.544,27 zi.

23 maja 2014 r. powodowie wystgpili przeciwko Powiatowi W. o zaptate
czesci nienaleznie pobranych opfat geodezyjnych, tj. o kwote 76.927,85 zt.

29 wrzesnia 2014 r. powodowie ponownie wystgpili do Sgdu Rejonowego
w P. z wnioskiem o zawezwanie Powiatu W. do proby ugodowej w sprawie zaptaty
na ich rzecz kwoty 134.710,97 zl, stanowigcej pozostatg czesSC roszczenia
powodow za okres od kwietnia 2000 r. do 2009 r., z ustawowymi odsetkami od 30

wrzesnia 2011 r. Posiedzenie pojednawcze w tej sprawie odbyto sie 22 grudnia



2014 r. i nie doprowadzito do zawarcia ugody.

Sad Okregowy podzielit poglad o braku podstawy prawnej do pobierania
przez Osrodek optat dodatkowych za materiaty geodezyjne. Uznat, ze Swiadczenia
spetnione przez powodow na rzecz pozwanego byty zrodtem jego bezpodstawnego
wzbogacenia (art. 405 w zwigzku z art. 409 k.c.). Zdaniem Sadu Okregowego,
powodowie wykazali, ze w latach 2000-2009 wydatkowali na optaty dodatkowe
kwote 141.692,94 zt, co odpowiada takiemu wzbogaceniu sie przez pozwanego.

Do roszczenia o zwrot bezpodstawnego wzbogacenia majg zastosowanie
ogolne terminy przedawnienia z art. 118 k.c., a gdy z roszczeniem tym wystepuje
przedsiebiorca, podlega ono trzyletniemu przedawnieniu, jezeli pozostaje
w zwigzku z prowadzong przez przedsiebiorce dziatalnoscig gospodarcza.
Roszczenie staje sie wymagalne bezzwilocznie po wezwaniu wzbogaconego do
wydania korzysci.

Sad Okregowy stwierdzit, ze w niniejszej sprawie ma zastosowanie
trzyletni termin przedawnienia, ale podniesienie w okolicznosciach sprawy
zarzutu przedawnienia uznat za naduzycie prawa podmiotowego (art. 5 k.c.).
Skoro wydanie cennikow nastgpito bez wyraznej delegacji ustawowej, to naktadanie
na obywateli obowigzkow o charakterze publicznoprawnym na podstawie takich
cennikéw byto bezprawne. Ten, kto sam dziata bezprawnie, tj. w tym przypadku
bez umocowania ustawowego naktada na podmiot prowadzgcy dziatalnosc
gospodarczg obowigzek poniesienia optaty dodatkowej, od zaptaty ktérej zalezy
dalsze prowadzenie tej dziatalnosci, nie moze powotywac sie na trzyletni termin
przedawnienia roszczenia o zwrot optaty.

Wyrokiem z 14 stycznia 2016 r. Sad Apelacyjny w [...], w uwzglednieniu
apelacji pozwanego, zmienit wyrok Sgdu Okregowego w ten sposéb, ze powodztwo
oddalit.

Sad Apelacyjny podzielit poglad Sgdu Okregowego, ze termin przedawnienia
roszczenia powodow wynosi trzy lata, gdyz roszczenie to jest Scisle zwigzane
z prowadzong przez powoddéw dziatalnosciag gospodarczg. Optaty uiszczane
przez powoddéw pobierane byly - zgodnie z zatgcznikiem do zarzadzenia
Starosty W. - za ustugi Swiadczone przez Powiatowy Os$rodek Dokumentacji

Geodezyjnej i Kartograficznej polegajgce na wykonywaniu kserokopii materiatéw,



zapisywaniu na nosniku danych z zasobow oraz wykonywaniu wydrukéw oraz za
koszty wysytki. Do optat uiszczanych przez powoddw nie majg zastosowania
przepisy Ordynacji podatkowej, a ze wzgledu na ich ekwiwalentny charakter optaty
te nie majg charakteru daniny publicznej, zas do okreslenia ich wysokosci nie
zostata przewidziana forma decyzji administracyjnej. Akt starosty, w oparciu o ktory
optaty byty pobierane stanowit swoisty cennik wskazujgcy na wysokos¢ kosztow
zwigzanych ze S$wiadczeniem objetych nim ustug. Natomiast sama zasada
odpfatnosci czynnosci z zakresu geodezji ikartografii wynika wprost z prawa
geodezyjnego i  kartograficznego.  Zgodnie  z obecnie = obowigzujgcym
w tym zakresie art. 40a ust. 1 pr. geod. kart., organy prowadzgce panstwowy zasob
geodezyjny i kartograficzny udostepniajg materiaty zasobu odptatnie.
Analogiczna zasada wynikata z uprzednio obowigzujgcych art. 40 ust. 3c oraz art.
40 ust. 3b pr. geod. kart. Sgd Apelacyjny stwierdzit, ze brak jest podstaw do
zakwalifikowania optat Swiadczonych pozwanemu na podstawie zarzgdzenh Starosty
jako nieekwiwalentnych swiadczen o charakterze podatkowym (daniny publicznej).

Sad Apelacyjny wskazat, ze opfaty, ktérych zwrotu powodowie dochodza,
zostaty przez nich uiszczone w latach 2000-2009, poczynajgc od stycznia 2000 r.,
do grudnia 2009 r. Roszczenie powodéw dotyczy Swiadczenia nienaleznego
od samego poczatku, z uwagi na spetnienie go bez podstawy prawnej (condictio
sine causa). Bieg terminu przedawnienia roszczen powodéw o zwrot tych
Swiadczen rozpoczagt sie juz od chwili ich spetnienia z ewentualnym
uwzglednieniem najkrotszego czasu, jaki bytby potrzebny wierzycielowi do
wezwania diuznika do zwrotu spetnionych swiadczen (art. 120 § 1 zdanie drugie
iart. 410§ 1i2 w zw. z art. 405 k.c.).

O braku podstawy prawnej wnoszonych optat powodowie dowiedzieli sie
dopiero w lutym 2010 r., zas wczes$niej dziatali w zaufaniu do organu administraciji,
publicznej, ktory optaty te pobierat. Termin, w ktérym powodowie mogli
najwczesniej podjgé dziatania zmierzajgce do zwrotu pobranych optat, a tym
samym poczatek biegu terminu przedawnienia ich roszczen (art. 120 § 1 in fine
k.c.) nalezatoby ustali¢ na koniec lutego 2010 r. Tym samym bieg terminu
przedawnienia roszczen powodow zakonczytby sie z koncem lutego 2013 r.

Powodowie 24 maja 2011 r. wystgpili o zawezwanie pozwanego do préby



ugodowej. Wniosek ten obejmowat rowniez roszczenia dochodzone w tej sprawie.
W efekcie, zgodnie z art. 123 § 1 pkt 1 k.c. nastgpito przerwanie biegu
przedawnienia tych roszczen. Zgodnie z art. 124 § 1 k.c., przedawnienie po kazdym
przerwaniu biegnie na nowo. W razie przerwania biegu przedawnienia
przez czynnos¢ w postepowaniu przed sgdem, przedawnienie biegnie na nowo
dopiero po zakonczeniu postepowania (art. 124 § 2 k.c.). Wniosek powoddéw
z 24 maja 2011 r. byt przedmiotem posiedzenia 1 sierpnia 2011 r. Do zawarcia
ugody na posiedzeniu nie doszto. Tym samym z dniem 2 sierpnia 2011 r. termin
przedawnienia roszczen powodéw rozpoczagt ponownie bieg i zakonczyt sie
zdniem 2 sierpnia 2014 r. Po tej dacie, i w efekcie po uptywie terminu
przedawnienia, bo 29 wrzesnia 2014 r., powodowie ponownie zawezwali
pozwanego do proby ugodowej w przedmiocie roszczen dochodzonych w niniejszej
sprawie. Pozew wniesiony w tej sprawie 27 lutego 2015 r. obejmuje roszczenie
przedawnione, za$ podniesiony przez pozwanego w tym zakresie zarzut
przedawnienia prowadzit do oddalenia powddztwa.

Zdaniem Sadu Apelacyjnego, brak byto podstaw do tego, by podniesienie
przez pozwanego zarzutu przedawnienia ocenia¢ na podstawie art. 5 k.c. Skoro
podstawe pobierania przez pozwanego optat, zawierajgcg cennik ustug, stanowit
zatgcznik do zarzadzenia starosty, to mozna uzna¢ za zasadny argument
powoddw, ze dziatali w tym okresie w zaufaniu do organow administracji publicznej.
Jednakze w lutym 2010 r. powodowie uzyskali wiedze o braku podstaw do
pobierania optat. Tym samym, nawet jesli powyzszy argument uwzglednic, jest on
relewantny jedynie w zakresie biegu przedawnienia roszczen do lutego 2010 r.
Pozniej powodowie mieli $Swiadomos¢ stanu nienaleznosci $wiadczenia
i podejmowali liczne dziatania prawne zmierzajgce do uzyskania ochrony sgdowej.
Trudno wyjasni¢, dlaczego pozew w niniejszej sprawie, obejmujgcy pozostatg
czes¢ optat, nie objetych pozwem z 23 maja 2014 r., zostat ztozony dopiero
27 lutego 2015 r., a wiec po uptywie terminu przedawnienia. Tej zwtoki powoddéw
nie usprawiedliwia ani ,zasada zaufania obywateli do panstwa”, ani tez charakter
roszczenia dochodzonego w tej sprawie, czy publicznoprawny status strony
pozwane;j.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sgdu Apelacyjnego z 14 stycznia 2016 r.



powodowie zarzucili, ze orzeczenie to zostato wydane z naruszeniem prawa
materialnego (art. 398% § 1 pkt 1 k.p.c.), tj.: - art. 6a ust. 1 pkt 2b w zw. z art. 7d
pkt 1, art. 11, art. 12, art. 40 ust. 3 pkt 3 i ust. 3b pr. geod. kart. w zw. z art. 1
orazart. 353 § 1 k.c. przez btedng wykladnie, a w konsekwencji rowniez
niewtasciwe zastosowanie i przyjecie, ze z przepiséw tych wynika norma kreujgca
pomiedzy jednostkg samorzadu terytorialnego a wykonawcg pracy geodezyjnej
podlegajgcej obowigzkowemu zgtoszeniu do zasobu geodezyjnego cywilny
stosunek prawny, odpowiadajgcy cechom zobowigzania w rozumieniu art. 353 § 1
k.c., podczas gdy z przepisow tych wynika, ze naliczanie i pobieranie dodatkowych
optat geodezyjnych nastepowato w ramach stosunku administracyjnego w zwigzku
z wiladczg rolg panstwa, a pobierana opfata nie stanowita wynagrodzenia za
Swiadczong ustuge, lecz danine publiczng; - art. 118 k.c. przez btedng wyktadnie
i przyjecie, ze roszczenie przedsiebiorcy o zwrot nienaleznie pobranej optaty za
niektére czynnosci geodezyjne, stanowigcej danine publiczng, uiszczonej w ramach
stosunku administracyjnego nawigzanego zgtoszeniem pracy geodezyjnej, jest
roszczeniem zwigzanym z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu
art. 118 k.c., podczas gdy roszczenie, ktére ma swoje zrodto w stosunku prawnym
nawigzanym na podstawie przepiséw prawa publicznego ulega dziesiecioletniemu
przedawnieniu; - art. 5 k.c. w zw. z art. 117 § 2 k.c. w zw. z art. 118 k.c. przez
ich niewtasciwe zastosowanie, a w konsekwencji btedne uznanie, ze podniesiony
przez pozwanego zarzut przedawnienia nie stanowi naduzycia prawa
podmiotowego; - art. 118 k.c. w zw. z art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji oraz w zw.
z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztiowieka i podstawowych wolnosci w zw.
z art. 91 ust. 2 Konstytucji przez przyjecie, ze roszczenie przedsigebiorcy o zwrot
nienaleznie pobranej optaty za niektore czynnosci geodezyjne, stanowigcej danine
publiczng, jako roszczenie zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
w rozumieniu art. 118 k.c. przedawnia sie z uptywem lat trzech.

Powodowie zarzucili ponadto, ze zaskarzone orzeczenie zapadto
z naruszeniem prawa procesowego (art. 398% § 1 pkt 2 k.p.c.), tj.: - art. 328 § 2
wzw. z art. 391 § 1 k.p.c.; - art. 382 k.p.c. poprzez pominigecie czesci materiatu
dowodowego przy kwalifikowaniu charakteru stosunku prawnego, w ramach

ktérego powodowie $wiadczyli optaty.



Powodowie wniesli o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, a ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego wyroku i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez oddalenie apelacji
pozwanego od wyroku Sgdu Okregowego.

Pozwany wnidst o oddalenie skargi kasacyjnej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Zarzut naruszenia art. 328 § 2 w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. mogtby sam
w sobie uzasadnia¢ uwzglednienie skargi kasacyjnej, gdyby wady uzasadnienia
zaskarzonego wyroku byty tak powazne, ze uniemozliwiatby przeprowadzenie jego
kontroli kasacyjnej. Uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie jest dotkniete tego
rodzaju wadliwoscig, chociaz sam wyrok oparty zostat na wadliwej kwalifikacji
stosunku prawnego, w ramach ktérego powodowie spetniali na rzecz pozwanego
Swiadczenie, o zwrot ktérego wnoszg oraz na wadliwej ocenie charakteru tego
roszczenia z punktu widzenia przepisow okreslajgcych termin jego przedawnienia.

2. Powodowie wywodzili roszczenie z przepisdw o nienaleznym swiadczeniu
(art. 410 k.c.), a kwoty, ktérych zwrotu zgdajg byty przez nich wptacane na rzecz
jednostki organizacyjnej dziatajgcej w strukturach pozwanego i wykonujgcej
zadania przypisane powiatowi w prawie publicznym.

Podstawg okreslenia i pobierania opfat geodezyjnych byt art. 40 ust. 5 pkt 1
lit. b pr. geod. kart. Przepis ten w brzmieniu obowigzujgcym od kwietnia 2000
do 2010 r., stanowit, ze minister wlasciwy do spraw administracji publicznej okresli
w drodze rozporzgdzen wysokosc¢ optat za czynnosci zwigzane z prowadzeniem
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, uzgadnianiem usytuowania
projektowanych sieci uzbrojenia terenu oraz zwigzane z prowadzeniem krajowego
systemu informacji o terenie, za udzielenie informacji, a takze za wykonywanie
wyrysow i wypisow z operatu ewidencyjnego, uwzgledniajgc potrzeby réznych
podmiotow oraz koniecznos¢ zapewnienia srodkéw na aktualizacje i utrzymywanie
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. W wykonaniu tej delegacji
w okresie istotnym z punktu widzenia roszczenia zgtoszonego przez powodow
zostato wydane najpierw rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 5 sierpnia 1998 r. w sprawie okreSlenia wysokosci opfat

za czynnosci zwigzane z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego



i kartograficznego i uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia
terenu oraz zwigzane z prowadzeniem krajowego systemu informacji o terenie,
a takze za wykonywanie wyryséw i wypisow z operatu ewidencyjnego (Dz.U. Nr
113, poz. 729), nastepnie rozporzgdzenie Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z 14 listopada 2000 r. w sprawie wysokosci optat za czynnosci
geodezyjne i kartograficzne oraz udzielanie informacji, a takze za wykonywanie
wyrysow i wypisow z operatu ewidencyjnego (Dz.U. Nr 115, poz. 1209) i wreszcie
rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 19 lutego 2004 r. w sprawie wysoKoSci
optat za czynnosci geodezyjne i kartograficzne oraz udzielanie informaciji, a takze
za wykonywanie wyryséw i wypisow z operatu ewidencyjnego (Dz.U. Nr 37,
poz. 333).

W wyroku z 25 czerwca 2013 r., K 30/12 (OTKA 2013, poz. 805), Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod. kart.,, na podstawie
ktérego wydane zostato rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z 19 lutego 2004 r.,
jest niezgodny z art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji. Zarazem jednak ustalit,
ze przepis ten utraci moc obowigzujgcg z uptywem 12 miesiecy od dnia ogtoszenia
wyroku, co nastgpito w Dzienniku Ustaw z 2013 r., pod poz. 805.

Optaty, na ktorych ustalenie zezwalat art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod.
kart. dotyczyly czynnosci zwigzanych z prowadzeniem panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego, uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci
uzbrojenia terenu oraz zwigzanych z prowadzeniem krajowego systemu informacji
o terenie, za udzielanie informacji, a takze za wykonywanie wyryséw i wypiséw
zoperatu  ewidencyjnego. Przez Trybunat Konstytucyjny zostaty one
zakwalifikowane jako rodzaj daniny publicznej, ktorg jest ,przymusowe, bezzwrotne,
powszechne swiadczenie pieniezne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce
dochdéd panstwa lub innego podmiotu publicznego, nakfadane jednostronnie
(wkadczo) przez organ publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa
(cho¢ mogg mu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne), ktére
stuzy wypetnianiu zadan (funkcji) publicznych wynikajgcych z Konstytucji i ustaw”.
O przypisaniu optatom geodezyjnym ustalanym na podstawie delegacji
przewidzianej w art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod. kart. powyzszych cech decyduje

zrodto obowigzku ich $wiadczenia oraz powszechny i przymusowy charakter,
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a nadto jednostronne narzucenie obowigzku ich zapfaty i uzaleznienie swiadczenia
organdw wiladzy publicznej, polegajgcego w szczegolnosci na udostepnieniu
danych lub informacji zgromadzonych w panstwowym zasobie geodezyjnym
I kartograficznym oraz umozliwieniu wykonania wyryséw i wypisow z operatu
ewidencyjnego, od jego wypetnienia.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze obowigzek zaptaty optat geodezyjnych
spoczywa na wszystkich podmiotach prowadzacych dziatalnosc¢, z ktérg zwigzany
jest obowigzek ich wniesienia, a realizacja tego obowigzku nie zalezy od woli
podmiotu korzystajgcego z panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.
Strony nie majg swobody ksztattowania tresci stosunku prawnego, w ramach
ktérego optata jest pobierana, w szczegdlnosci co do jej wysokosci, ewentualnego
jej obnizenia lub odstgpienia od niej oraz terminu zaptaty. Optaty ustalane na
podstawie przepisow wydanych w oparciu o art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod. kart.
nalezg do dochodow publicznych, przy czym dochdéd powiatu stanowig
wpltywy ze sprzedazy map, danych z ewidencji gruntow i budynkéw oraz innych
materiatobw i informacji z zasobow powiatowych, wchodzgcych w skfad
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, a takze z opiat
za czynnosci zwigzane z prowadzeniem tych zasobdw i uzgadnianiem usytuowania
projektowanych sieci uzbrojenia terenu. Opfaty sg przeznaczone na realizacje
celow publicznych i jako daniny publiczne, niemajgce jednak charakteru
podatkowego, sg egzekwowane na drodze administracyjnej. Wszystkie istotne
elementy stosunku daninowego, w ramach ktérego pobierane sg opfaty
o powyzszych cechach, powinny by¢é uregulowane w ustawie. Okreslenie
w rozporzadzeniu stawki optaty jest dopuszczalne pod warunkiem wskazania
w ustawie minimalnych i maksymalnych stawek oraz dostatecznych kryteriow,
pozwalajgcych na  ustalenie  konkretnej stawki. Zdaniem  Trybunatu
Konstytucyjnego, art. 40 ust. 3c w zwigzku z art. 4 ust. 1a, 1b i 1e pr. geod. kart.
pozwalaty wprawdzie na rekonstrukcje katalogu danych oraz informacji,
ktérych udostepnienie jest odptatne, ale art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod. kart. nie
odwotywat sie do precyzyjnego kryterium okreslenia wysokosci optfaty, metody jej
obliczania lub waloryzacji i te niedostatki regulacji czynity przepis sprzecznym z art.
92 ust. 1 Konstytucji.
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Optaty, ktérych dotyczy zgdanie dochodzone w niniejszym postepowaniu nie
byty pobierane przez Osrodek jako jednostke organizacyjng w strukturach
pozwanego na podstawie powotanego wyzej rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury,
lecz w oparciu o akty nizszej jeszcze rangi, a mianowicie zarzgdzenia Starosty
pozwanego powiatu. Zarzgdzenia te zostaty wydane z powotaniem sie na art. 41
ust. 3a i ust. 5 pkt 3 oraz art. 7d ust. 1 pr. geod. kart. oraz rozporzgdzenia
wydawane na podstawie art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod. kart. Artykut 7d ust. 1 pr.
geod. kart., wykorzystany przez Staroste jako podstawa do wydania zarzgdzenia
okreslajgcego cenniki optat za czynnosci geodezyjne inne niz wymienione
W rozporzgdzeniach wykonawczych do ustawy wskazywat jedynie na zakres zadan
starosty w obszarze regulowanym prawem geodezyjnym i kartograficznym, ktérym
byto prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, w tym
ewidencji gruntéw i budynkéw, gleboznawczej klasyfikacji gruntow i geodezyjnej
ewidencji sieci uzbrojenia terenu. Artykut 41 ust. 3a pr. geod. kart. okreslat zrodta
przychodow funduszy powiatowych, jako m.in. wptywy ze sprzedazy map, danych
z ewidencji gruntéw i budynkéw oraz innych materiatow i informacji z zasobdéw
powiatowych, z optat za czynnosci zwigzane z prowadzeniem tych zasobow
i uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu, a takze inne
wptywy, w tym tez z dotacji z funduszu centralnego i wojewodzkiego, a art. 41 ust. 5
pkt 3 pr. geod. kart. czynit staroste dysponentem funduszy powiatowych.

Ani powotane wyzej przepisy prawa geodezyjnego i kartograficznego, ani
przepisy rozporzgdzeh wydawanych na podstawie art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b pr. geod.
kart., jako aktéw wykonawczych do ustawy, nie tworzyty podstaw do
wydawania aktow nizszej rangi, na poziomie prawa miejscowego, w ktérych powiat
mogtby okreslac stawki optat za czynnosci geodezyjne. Pozwany ustalit jednak
takie optaty i przypisywat im cechy optat geodezyjnych w rozumieniu art. 40 ust. 5
pkt 1 lit. b pr. geod. kart., o czym $wiadczy m.in. pouczenie o $cigganiu
nieuiszczonych optat na drodze egzekucji administracyjnej. Optaty pobierane przez
pozwanego za czynnosci geodezyjne nie miaty charakteru swiadczen w ramach
cywilnego stosunku prawnego, gdyz zgtoszenie roboty geodezyjnej i wniosek
0 udostepnienie danych z zasobu publicznego, pozostajgcego w dyspozyciji

organdw powiatu, nie prowadzito do powstania miedzy powodami a powiatem
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stosunku o charakterze cywilnym.

Podstawa do pobierania przez pozwanego optat, ktérych zwrotu powodowie
dochodzg w niniejszym postepowaniu niewatpliwie nie istniata, o czym Sad
Najwyzszy wypowiedziat sie tez w wyroku z 20 listopada 2013 r., | CSK 49/13.

3. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego przyjete zostato, ze na podstawie
przepisbw o0 obowigzku zwrotu nienaleznego swiadczenia moze byC tez
dochodzone sSwiadczenie spetnione jako publicznoprawne, gdy okazato sie,
iz podstawa do jego spetnienia nie istniata, a nie mozna wskaza¢ procedury
dostepnej na drodze administracyjnej, w ramach ktérej ubiegajgcy sie o udzielenie
mu ochrony prawnej mogtby domagac sie zwrotu swiadczenia (por. uchwate Sgdu
Najwyzszego z 16 maja 2007 r., lll CZP 35/07, OSNC 2008, nr 7-8, poz. 72).

Co do =zasady, roszczenia z tytulu bezpodstawnego wzbogacenia,
wtym o zwrot nienaleznego sSwiadczenia, przedawniajg sie w terminie
dziesiecioletnim (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z 17 grudnia 1976 r., Il CRN
289/76, nie publ. i z 25 lutego 2005 r., Il CK 439/04, nie publ.). Taki termin
przedawnienia ma zatem zastosowanie do roszczenia dochodzonego przez
powoddéw, chyba ze swiadczenie, ktorego zwrotu sie domagajg moze by¢é uznane
za zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 118
in fine k.c.; roszczenia o takich cechach podlegajg bowiem przedawnieniu
w terminie trzyletnim.

Pojecie roszczenia zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
nie zostato dotychczas w sposob precyzyjny zdefiniowane i kazdorazowo podlega
ocenie sgdu w okolicznosciach sprawy, co potwierdzit Sgd Najwyzszy w uchwale
z 25 listopada 2011 r., lll CZP 67/11 (OSNC 2012, nr 6, poz. 69). W literaturze
i orzecznictwie mozna dostrzec tendencje do ujmowania zwigzku roszczenia
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w sposob szeroki. Nie ma watpliwosci,
ze o takim zwigzku powinny decydowac okolicznosci istniejgce w chwili jego
powstania (por. m.in. uchwate Sgdu Najwyzszego z 7 lipca 2003 r., 1ll CZP 43/03,
OSNC 2004, nr 10, poz. 151). Bez znaczenia dla tej kwalifikacji pozostaje przy tym,
czy roszczenie powstato w relacji obustronnie profesjonalnej, czy tez profesjonalista
(przedsiebiorca) wystepuje tylko po jednej stronie stosunku prawnego
(por. m.in. wyroki Sgdu Najwyzszego z 12 grudnia 2001 r., [Il CKN 28/01, nie publ.
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i z 10 pazdziernika 2003 r., Il CK 113/02, OSP 2004, nr 11, poz. 141).

W orzecznictwie i literaturze dominuje poglad, ze roszczenia zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej mogg wynika¢ z réznych zdarzen
prawnych, ktére nie muszg by¢é zwigzane ze stosunkami kontraktowymi
przedsiebiorcy. Takze roszczenia z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia,
w tym oparte na konstrukcji nienaleznego $wiadczenia, mogg by¢ zakwalifikowane
jako pozostajgce w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z 6 czerwca 2012 r., lll CSK 282/11, nie publ., z 16 lipca
2003 r., V CK 24/02, OSNC 2004, nr 10, poz. 157, z 22 wrzesnia 2005 r., IV CK
105/05, nie publ.).

W orzecznictwie wyrazony zostat jednak poglad, ze nie kazde dziatanie
osoby prowadzgcej dziatalnos¢ gospodarczg nalezy kwalifikowac jako pozostajgce
w zwigzku z tg dziatalnoscig, podobnie jak nie kazde roszczenie dochodzone przez
ten podmiot ma zwigzek z dziatalnoscig gospodarczg. W uchwale sktadu siedmiu
sedziow z 14 maja 1998 r., Il CZP 12/98 (OSNC 1998, nr 10, poz. 151)
Sad Najwyzszy wyjasnit, ze sam przymiot dziatania w charakterze przedsiebiorcy
nie przesgdza, iz kazde roszczenie tego podmiotu mozna uzna¢ za zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z tym Sad Najwyzszy
rozréznit roszczenia zwigzane z dziatalnoscia gospodarczg oraz zwigzane
z prowadzeniem przedsiebiorstwa, ktore obejmujg takze czynnosci niepolegajgce
na prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej; nie pozostajg one w zwigzku
z prowadzong dziatalnoscig gospodarczg, nie polegajg na uczestnictwie w obrocie
gospodarczym, nie prowadzg do wytwarzania dobr materialnych, a takze nie
przynoszg zadnego zysku, nie wykazujg zatem cech pozostajgcych w zwigzku
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Do tych kryteriow Sad Najwyzszy
nawigzywat takze w innych orzeczeniach (por. nieopublikowane wyroki Sgdu
Najwyzszego z 1 pazdziernika 1998 r., | CKN 558/98, z 26 listopada 1998 r., | CKU
108/98, z 16 lipca 2003 r., V CK 24/02, z 3 pazdziernika 2008 r., | CSK 155/08,
z 6 czerwca 2012 r., lll CSK 282/11). Za czynnos$ci zwigzane z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej uznaje sie z reguty czynnosci podejmowane w celu
realizacji zadan mieszczgcych sie w przedmiocie tej dziatalnosci w sposéb

bezposredni lub posredni, pod warunkiem jednak, ze pomiedzy przedmiotem
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dziatalnosci a czynnosciami prowadzgcymi do powstania roszczenia zachodzi
normalny i funkcjonalny zwigzek (por. np. uchwaty Sgdu Najwyzszego z 22 lipca
2005 r., Ill CZP 45/05, OSNC 2006, nr 4, poz. 66, z 11 czerwca 1992 r., Il CZP
64/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 225 oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z 30 stycznia
2007 r., IV CSK 356/06, nie publ.).

W judykaturze wyjasniono réwniez, ze dziatalnos¢ gospodarczg wyroznia
kilka cech charakterystycznych, a mianowicie: fachowos¢, podporzadkowanie
regutom optacalnosci lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, dziatanie
na wtasny rachunek, powtarzalnos¢ dziatan, uczestnictwo w obrocie
gospodarczym, podporzgdkowanie zasadom gospodarki rynkowej (por. uchwate
siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z 18 czerwca 1991 r., Il CZP 117/91,
OSNC 1992, nr 5, poz. 65 i z 14 marca 1995 r., lll CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5,
poz. 72). W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego obecny jest poglad, zgodnie z ktérym
roszczenie nie moze by¢ kwalifilkowane jako pozostajgce w zwigzku z dziatalnoscig
gospodarczg w rozumieniu art. 118 k.c., gdy zdarzenie prawne lezgce u jego
podstaw nastgpito w ramach stosunku prawnego o charakterze publicznoprawnym.
W zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczg nie mieszczg sie dziatania (akty
i czynnosci) dokonywane pomiedzy nierdwnorzednymi podmiotami, z ktérych
jednemu - realizujgcemu zadania publiczne - przystuguje wtadztwo nad drugim
(por. nieopublikowane wyroki Sgdu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2008 r., | CSK
155/08, z 2 grudnia 2004 r., V CK 308/04 i z 14 maja 2015 r., | CSK 446/14).
W wyroku z 20 lutego 2015 r., V CSK 295/14 (OSNC-ZD 2016, nr 3, poz. 40) Sad
Najwyzszy wskazat, ze roszczenie gminy o dotacje, ktérego podstawe stanowi
art. 49 ust. 3 ustawy z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
nie jest roszczeniem zwigzanym z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i ulega
przedawnieniu w terminie dziesiecioletnim. W ocenie Sgdu Najwyzszego nie mozna
bowiem uznaé, by stosunki pomiedzy Skarbem Panstwa i powiatem miaty w tym
zakresie charakter partnerstwa w obrocie gospodarczym, wymagajgcego
ze wzgledu na profesjonalny charakter wierzyciela i potrzeby obrotu gospodarczego
krotkiego, trzyletniego terminu przedawnienia.

Za mieszczgce sie w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej uznat
Sad Najwyzszy w uchwale z 5 grudnia 2014 r., Il CZP 93/14 (OSNC 2015, nr 10,
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poz. 114), roszczenie przedsiebiorcy prowadzgcego apteke o refundacje ceny leku
lub wyrobu medycznego. Roszczenie to nie wigzato sie jednak ze spetnieniem na
rzecz podmiotu publicznego jakiejkolwiek daniny, a z wykorzystaniem uprawnienia
przewidzianego w przepisach prawa publicznego dla pewnej grupy przedsiebiorcow
do wystgpienia o srodki, ktorymi mogg zasili¢ swoje fundusze.

4. Powodowie prowadzili dziatalnoS¢ gospodarczg polegajgcg na
wykonywaniu prac geodezyjnych, takze na terenie Powiatu W. Pozwany powiat nie
byt dla powodow partnerem kontraktowym zamawiajgcym ustugi, z ktorym
wchodziliby oni w relacje umowne normowane prawem cywilnym. Jako podmiot
wykonujgcy zadania publiczne powierzone mu przez ustawodawce, a odnoszgce
sie do gromadzenia, prowadzenia i utrzymania zasobu geodezyjnego, dysponowat
on jedynie materiatami, do ktorych dostep warunkowat mozliwos¢ wywigzania sie
przez powoddéw z umow, jakie zawierali z osobami trzecimi w obrocie
gospodarczym. Przepisy o zadaniach poszczegdlnych organdéw administracji
publicznej w zakresie geodezji i kartografii identyfikowaty powiat i jego organy jako
zobowigzane do prowadzenia i udostepniania zasobu geodezyjnego, bedgcego
bazg dla kolejnych prac geodezyjnych, wymagajgcych ze swej natury zachowania
ciggtosci wynikéw, a przez to nawigzania do robot juz zakonczonych. Z tej
przyczyny prace geodezyjne wykonywane przez powoddéw podlegaty zgtoszeniu do
zasobu geodezyjnego i nie byty mozliwe do wykonania bez kopii materiatéw
geodezyjnych wydawanych przez Osrodek. W tym obszarze stosunkéw pozwany
nie byt dla powodoéw partnerem kontraktowym, ale podmiotem publicznym
zbierajgcym materiaty wytworzone w przesziosci, a determinujgce sposob, w jaki
zgodnie ze sztukg powinny by¢é wykonane kolejne roboty geodezyjne. Korzystajac z
opisanego wyzej statusu pozwany okreslit warunki udostepniania zasobu
geodezyjnego, ktorym dysponowat. Nie byly one pomyslane indywidulanie dla
powodow, lecz powszechnie dla wszystkich podmiotéw znajdujgcych sie w tej
samej co powodowie sytuacji faktycznej. To samo dotyczy obowigzku uiszczania
optat za okreslone czynnosci geodezyjne wykonywane przez powiat.

Czynnosci pobrania i zwrotu opfat geodezyjnych kwalifikowane sg
w orzecznictwie sgddéw administracyjnych jako czynnosci z zakresu administracji

publicznej podlegajgce kontroli sgdowej. Skoro pozwany ustalit i pobierat optaty za
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dostep do zasobu geodezyjnego przypisujgc sobie w tym obszarze kompetencje
wladcze, zas same optaty identyfikowat jako rodzaj niepodatkowej daniny
publicznej, to stosunkowi prawnemu, jaki nawigzywat sie miedzy powodami
i pozwanym w zwigzku z pobieraniem omawianych optat nalezy przypisaé¢ cechy
publicznoprawne. Obowigzek uiszczenia optaty jako $wiadczenia pienieznego
pobieranego w ramach tgczgcego te podmioty stosunku prawnego postrzegany byt
przez pozwanego jako przedawniajgcy sie wedtug zasad wiasciwych dla
niepodatkowych danin publicznych. Roszczenie o zwrot nienaleznie pobranej optaty
powinno by¢ opisywane, gdy chodzi o zasady jego przedawnienia sie, na zasadzie
pewnej symetrii. Jesli nawet, w braku stosownego instrumentarium w prawie
publicznym, do Zzagdania zwrotu tego $Swiadczenia wykorzysta sie przepisy
0 nienaleznym swiadczeniu, to natury swiadczenia, ktérego dotyczy zgdanie zwrotu
nie mozna opisywac inaczej, jak tylko w nawigzaniu do pierwotnego stosunku
prawnego, w ramach ktérego zostato spetnione. Skoro w tamtym stosunku
prawnym byto ono identyfikowane jako niepodatkowa danina publiczna,
to zachowato ten charakter na potrzeby rozliczen dokonywanych stosownie do art.
410 § 2 k.c. Roszczenie o zwrot tego rodzaju Swiadczenia nie moze byé
postrzegane jako zwigzane 2z dziatalno$cig gospodarczg dochodzgcego
go podmiotu. Uiszczenie dodatkowej optaty geodezyjnej nastgpito w zwigzku
z wtkadczg dziatalnoscig organdéw pozwanego, ktore przypisaty sobie kompetencije
do nakazania wnoszenia takich optat, nie zas§ w wyniku dokonania czynnosci
cywilnoprawnej, ktérej podstawa nastepnie odpadta. Kwota, ktérej zwrotu zgdajg
powodowie miata charakter niepodatkowej daniny, nienaleznie pobranej przez
podmiot prawa publicznego, gdyz obowigzek jej $wiadczenia zostat wprowadzony
Z przekroczeniem przystugujacych mu uprawnien. Dochodzone przez powodow
roszczenie nie jest wiec pochodng stosunku prawnego, powstajgcego w ramach
prowadzonej przez nich dziatalno$ci gospodarczej. Jedynym celem uiszczenia optat
byto uzyskanie dostepu do zasobow publicznych, warunkujgcego mozliwos¢
wykonania uméw zawieranych ze zlecajgcymi ustugi i roboty geodezyjne.
Wprowadzajgc krotszy, trzyletni termin przedawnienia dla roszczen
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, ustawodawca uwzglednit

wymagania prawidiowego funkcjonowania gospodarki rynkowej. W stosunkach



17

miedzy partnerami dziatalnosci gospodarczej, profesjonalistami, roszczenia
powinny by¢ realizowane sprawnie i szybko. Instrumentem sktaniajgcym podmioty
gospodarcze do takiego sprawnego dziatania jest krétki, trzyletni termin
przedawniania, jego zastosowanie wymaga jednak istnienia partnerstwa w obrocie
gospodarczym. Takie przestanki nie istniejg w relacjach miedzy podmiotem prawa
publicznego a zewnetrznym adresatem jego dziatan.

Skoro zasadny okazat sie zarzut naruszenia przez Sad Apelacyjny art. 118
k.c. na skutek zakwalifikowania roszczenia powodow jako pozostajgcego w zwigzku
z prowadzong przez nich dziatalnoscig gospodarczg, to nie ma potrzeby
szczegotowego rozwazania dalszych zarzutéw skargi kasacyjnej. Mozna tylko
wspomnieé, ze o przestankach stosowania art. 5 k.c. do oceny zarzutu
przedawnienia, Sgd Apelacyjny wypowiedziat sie co do zasady trafnie.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 398" § 1 k.p.c. oraz art. 108
§ 2 i art. 398*' w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt, jak

w sentencji.
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