Sygn. akt XXVII Ca 2288/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 lutego 2017 .

Sad Okregowy w Warszawie XXVII Wydzial Cywilny-Odwolawczy w skladzie:

Przewodniczacy: SSO Adrianna Szewczyk-Kubat (spr.)

Sedziowie: SSO Robert Zegadlo

SSR del. Wiestawa Smich

Protokolant: sekr. sadowy Agnieszka Skrzeczkowska

po rozpoznaniu w dniu 3 lutego 2017r. w Warszawie
na rozprawie

sprawy z powodztwa (...) S.A. z siedziba w W.
przeciwko Powiatowi (...)

o zaplate

na skutek apelacji powoda

od wyroku Sadu Rejonowego w Piasecznie

z dnia 21 grudnia 2015 r., sygn. akt I C 1719/15

1. oddala apelacje;

2. zasadza od (...) S.A. z siedziba w W. na rzecz Powiatu (...) kwote 600 (sze$éset) zlotych tytulem zwrotu kosztow
zastepstwa prawnego w instancji odwolawcze;j.

SSR del. Wiestawa Smich SSO Adrianna Szewczyk-Kubat SSO Robert Zegadlo

Sygn. akt XXVII Ca 2288/16

UZASADNIENIE

Powédd (...) S.A. w W. wnioést przeciwko Powiatowi (...) o zaplate kwoty 3.439,03 zt wraz z
odsetkami ustawowymi i kosztami postepowania. Podniost, ze swiadczyl tzw. dodatkowe oplaty
geodezyjne, nie wynikajgce z wydanego na podstawie ustawy rozporzagdzenia, a ktéorych wysokosé
ustalil zarzqdzeniami Starosta (...). Powéd wyjasnial, ze skoro podstawy prawnej tych zarzqdzen
nie mozna bylo dopatrzyé sie w powolyjwanych obowiqzujqcych przepisach prawa rangi ustawy,



byly one bezprawne. Stad jego swiadczenia nosily cechy swiadczenia nienaleznego i powinny by¢
mu zwrdcone.

Nakazem zaplaty wydanym dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. akt I Nc 1861/15, Sad Rejonowy w
Piasecznie orzekl zgodnie z zgqdaniem pozwu.

Pozwany Powiat (...) w sprzeciwie wniost o oddalenie powddztwa podnoszac brak legitymacji procesowej biernej,
domagajac sie tez zasadzenia kosztéw zastepstwa procesowego. Pozwany wskazal rowniez, ze po stronie powodowe;j
nie doszlo do zubozenia, albowiem koszty oplat ujmowata ona w cenie swojej ustugi i ewentualnie zubozonym bylby
odbiorca ustug strony powodowej inny w kazdej sprawie i jemu przysthugiwalby przymiot powoda.

Wyrokiem z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie I C 1719/15 Sad Rejonowy w Piasecznie oddalil
powodztwo i zasqdzil od powoda (...) Spolki Akcyjnej z siedzibg w W. na rzecz pozwanego Powiatu
(...) kwote 600 zl tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.

Sad Rejonowy ustalil nastepujacy stan faktyczny i przeprowadzil rozwazania prawne:

Powo6d w okresie 2005 r. i w latach 2007-2010 dokonywal oplat za m.in. kopie map znajdujacych sie w pafistwowym
zasobie geodezyjnym i kartograficznym prowadzonym przez Staroste (...) w kwocie lacznie 3.439,03 zl.

Starosta (...) zatwierdzil cennik obejmujacy ceny umowne za ustugi §wiadczone przez (...) O$rodek (...) w P.. Nadto
zarzadzeniem nr (...) (...)/10 z dnia 30 grudnia 2010 r. Starosta (...) ustalil cennik za wykonanie kopii, skanowanie
i kalibracje mapy zasadniczej, zarzadzeniem za$§ nr (...) z dnia 5 czerwca 2013 r. — cennik kosztow sporzadzania
kopii z dokumentacji i baz danych, ktoére to zarzadzenie zostalo zmienione analogicznym zarzadzeniem nr (...) z
dnia 2 wrzes$nia 2013 r. Powyzsze decyzje wydane przez Staroste (...) nie zostaly uchylone ani nie stiwerdzono ich
niewaznosci.

Powyzszy stan faktyczny zostal ustalony przede wszystkim w my$l art. 229 k.p.c. i art. 230 k.p.c. w oparciu
o twierdzenia powoda niezaprzeczone przez strone pozwang. Nadto ustalenia faktyczne zostaly poczynione na
podstawie dokumentéw przedlozonych przez powoda w ramach zakres§lonych przepisami art. 244 k.p.c. i art. 245
k.p.c., ktore to dokumenty nie budzily watpliwoSci Sadu Rejonowego, nie zostaly tez zakwestionowane co do ich
prawdziwosci i rzetelnoéci sporzadzenia przez pozwanego. Nie budzily watpliwosci zeznania strony powodowej
skladane w trybie art. 299 k.p.c. Sad Rejonowy zwazyl jednak, ze z jednej strony okolicznosci podnoszone przez
powoda w przewazajacym zakresie nie byly kwestionowane przez pozwanego, za$ z drugiej, ze tre$¢ zeznan nie
wplynela znaczaco na rozstrzygniecie, albowiem odnosily sie one do zagadnienn majacych znaczenie dalsze wobec
przestanki niewaznoSci podstawy §wiadczenia, co do ktérej Sad Rejonowy odnidst sie w pierwszej kolejnosci uznajac
ja za glowna przeslanke rozstrzygniecia.

W ocenie Sadu Rejonowego powoddztwo nie zastugiwalo na uwzglednienie.

W mysél art. 405 k.c., kto do bez podstawy prawnej uzyskal korzy$¢ majatkowa kosztem innej osoby, obowiazany jest
do wydania korzy$ci w naturze, a gdyby to nie bylo mozliwe, do zwrotu jej warto$ci. Stosownie za$ do treéci art. 410 § 1
i2k.c., przepisy artykuléw poprzedzajacych stosuje sie w szczegélnosci do §wiadczenia nienaleznego, za$ Swiadczenie
jest nienalezne, jezeli ten, kto je spelnil, nie byl w ogble zobowiazany lub nie byl zobowiazany wzgledem osoby, ktorej
Swiadczyl, albo jezeli podstawa §wiadczenia odpadla lub zamierzony cel §wiadczenia nie zostat osiggniety, albo jezeli
czynno$¢ prawna zobowiazujaca do §wiadczenia byla niewazna i nie stala sie wazna po spehlieniu §wiadczenia.

Powdd podnosil, ze zarzadzenia Starosty (...), na podstawie ktérych powod $wiadczyl oplaty, zostaly wydane bez
podstawy prawnej, stad nakladanie na powoda jakichkolwiek obowigzkéw o charakterze publicznoprawnym na
podstawie tych zarzadzen bylo bezprawne. Powdd argumentowal przy tym, iz zarzadzenia Starosty zostaly wydane
bez podstawy prawnej, lecz nie wskazywal, ani tym bardziej nie udowodnil, iz zarzadzenia te nie istnialy, co wiecej
przyznal, ze Swiadczenia w postaci oplat dokonywane byly wlasnie na ich podstawie. Wskazal przy tym, ze pod



koniec 2014 r. uzyskal wiedze, iz te tzw. dodatkowe oplaty geodezyjne, nie wynikajace z rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 19 lutego 2004 r., sg nienalezne. Powod nie wyjasénil, skad wiedze taka pozyskat.

Przede wszystkim zatem podnie$¢ nalezalo, ze oplaty jak te przedmiotowe, pozostaja od pewnego czasu w
zainteresowaniu sagdéw administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie podjal dnia 26 czerwca
2014 r. uchwale w skladzie 7 sedziéw (sygn. OPS 1/14, (...)(...), w ktorej wskazal, ze o ustaleniu wysoko$ci oplaty
za udostepnienie danych i informacji z powiatowego zasobu geodezyjnego, rozstrzyga starosta w drodze decyzji
administracyjnej. Uchwala ta zostala podjeta w sprawie ze skargi Starosty L. od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w G. z dnia 28 wrzeénia 2012 r. w sprawie ze skargi D. M. na czynnoé¢ Starosty L z dnia 17
listopada 2011 r. w przedmiocie obcigzenia oplatami za czynnos$ci geodezyjne. Podobnie powolywane w uzasadnieniu
pozwu orzeczenia NSA z dnia 13 lipca 2013 r. dotyczyly skargi przedsiebiorcow — geodetoéw, innych niz powod, na
czynnosci Starosty w L. Niewatpliwe sporne oplaty sa naleznoSciami publicznoprawnymi i prawidlowo$¢ obciazenia
tymi oplatami wymaga zbadania przez sad administracyjny, nie przez sad powszechny. Oznacza to, ze sad powszechny
nie moze, jak w tej sprawie, badac jako przestanki do ustalenia bezpodstawnosSci wzbogacenia czy $ciSlej nienaleznego
Swiadczenia, wazno$ci takiej jak powolywana podstawy prawnej. Ustali¢ za$ ja jako okoliczno$é majaca stanowic
przestanke rozstrzygniecia musi, gdyz na niej powod opiera zadania. Podstawe te bowiem stanowié maja zarzadzenia
Starosty (...) odnoszgce sie do oplat majacych charakter publicznoprawny, takie za§ w mys$l art. 3 § 11 § 2 pkt 1,
4 albo pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi pozostaja
w kognicji sadéw administracyjnych. Przepis ten stanowi, ze sady administracyjne sprawuja kontrole dzialalnoSci
administracji publicznej i stosuja $§rodki okre$lone w ustawie, a kontrola dzialalnoSci administracji publicznej przez
sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne, inne niz okreslone w pkt 1-3
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien tub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa, z wylgczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreSlonego w
ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz U. z 2013 r. poz. 267, z p6zn. zm.)
oraz postepowan okre$lonych w dzialach IV, Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.
Z 2015 I. poz. 613) oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw, czy na akty prawa
miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organ6w administracji rzagdowe;.

Zatem, czy jest to akt prawa miejscowego, jak ustalit WSA w wyroku z dnia 21 stycznia 2014 r. rozpoznajgc ponownie
sprawe wskutek orzeczenia NSA powolywanego w pozwie, czy tez akt prawa administracyjnego, a konkretnie decyzji
administracyjnej wymaga ustalenia przez Sad administracyjny. Nie ulegalo bowiem w ocenie Sadu Rejonowego przy
uwzglednieniu aktualnego dorobku orzecznictwa administracyjnego zadnej watpliwoSci, ze zarzadzenia te nie sg
swoistg umowa za ustugi zasobu geodezyjnego i kartograficznego Swiadczone przez powiat. Nie moglo zatem byé mowy
o stosunkach cywilnoprawnych z udzialem poszczegolnych oséb korzystajacych z zasobu, a jedynie o takich w spos6b
uzasadniajacy rozstrzygniecie sprawy moglby orzekac, cho¢by jako o przeslance, sad powszechny.

Dokad zatem powdd nie dysponuje orzeczeniem sadu administracyjnego stwierdzajacym, ze stanowiace podstawe
oplat zarzadzenia Starosty (...) zostaly uznane za niewazne lub zostaly uchylone, dotad zdaniem Sadu I instancji nie
mozna uznaé, by jego twierdzenia o bezpodstawno$ci pobierania spornych oplat, zatem i o nienaleznym $wiadczeniu
zostaly udowodnione. Sad Rejonowy podkreslil, ze kierunek, w jakim zdaza orzecznictwo sagdéw administracyjnych
wskazuje na to, iz powod moze mieé wiele racji w swych twierdzeniach. Pobieranie bowiem oplat za udostepnienie
danych z baz prowadzonych, ale pozostajacych w wylacznej dyspozycji podmiotu Scisle okre§lonego ustawa, nie
moze z pewnoScia stanowié typowych, ekwiwalentnych, dobrowolnych swiadczen réwnych sobie uczestnikoéw obrotu
prawnego, jak np. zwykle sporzadzeniem kserokopii w tego rodzaju punkcie ustugowym. Jednakowoz skoro nie jest
to stosunek cywilnoprawny, to moze by¢ on jedynie stosunkiem publicznoprawnym, a jako taki jest kontrolowany
w trybie wlasciwym dla postepowania administracyjnego, w tym co do kontroli jego legalnoéci. Dlatego powdd
chcac wywie$é bezpodstawno$¢ pobierania od niego spornych oplat winien pierwotnie zastosowaé sie do wymogow
skargowych procedury administracyjnej, w tym wyczerpania procedury przedsadowej w odniesieniu do zarzadzen
Starosty (...). Jak orzecznictwo czy dorobek doktryny nie stanowia podstawy prawnej orzekania, tak nawet zblizone
co do stanu faktycznego orzeczenie wydane jednak w innej sprawie, innych oséb i innych decyzji czy aktow prawa,



nie moga stanowi¢ podstaw do rozstrzygania. Moga co najwyzej stanowi¢ asumpt do podjecia dzialan prawnych i w
swojej sprawie, acz skutek moze by¢ trudny do przewidzenia, a o czym $wiadczy dotychczasowa jednak rozbiezno$é
w orzecznictwie (por. wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., I OSK 707/13, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12
grudnia 2012 r., Il SAWTr 721/12). Bynajmniej sad powszechny za dowod w sprawie nie moze uznaé okreslonej linii
orzecznictwa, gdy sprawa dotyczy wazno$ci aktow podejmowanych w sferze prawa publicznego, za§ wazno$ci akurat
takiej podstawy prawnej samodzielnie bada¢ nie moze.

W tym kontekécie zatem Sad Rejonowy rozwazyl kwestionowang przez pozwany powiat legitymacje procesowa
bierna. W ocenie tego Sadu rozstrzygajacego niniejsza sprawe, zadania w zakresie prowadzenia powiatowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego sa wykonywane przez Staroste w ramach zadan zleconej administracji panstwowej,
a to uzasadnialoby pozwanie Skarbu Panstwa ze Starosta (...) jako statio fisci. Niewatpliwie tak tez role Starosty
postrzega NSA w cytowanej uchwale skladu 7 sedziéw z dnia 26 czerwca 2014 r. i ocene te nalezy podzieli¢ w
calej rozciaglosci. Tym bardziej, gdy ustawodawstwo samorzadowe odnoénie do powiatu przewiduje kompetencje
prawodawczg w zakresie prawa miejscowego wylacznie dla rady powiatu (art. 12 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym), starosta jest czlonkiem zarzadu powiatu jako organu wykonawczego powiatu (art. 26).
Starosta wydaje decyzje, ale w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wlasciwosci
powiatu (art. 33). Niemniej sprawa niniejsza byla sprawg o zaplate Srodkoéw pienieznych, ktore wplywaly technicznie
przynajmniej do Powiatu (...). Pozwany tlumaczyl, ze taki obieg $rodkéw wynikal stad, iz Skarb Panhstwa nie
dysponuje wymaganymi instrumentami umozliwiajacymi operacje finansowe, nie posiada np. NIP. Tymczasem NSA
w cytowanej uchwale wyjas$nil jak nastepuje: z dniem 1 stycznia 2011 r. zostal zmieniony do$é spdjny system zwigzany z
wplywami z oplat za udostepnienie zbioréw danych zasobu geodezyjnego i kartograficznego i za czynnoSci geodezyjne
i kartograficzne. Do dnia 31 grudnia 2010 r. wplywy te stanowily dochdd okre$lonego funduszu celowego. Natomiast
z dniem 1 stycznia 2011 r. stosowne oplaty zwigzane z udostepnieniem, planowaniem i czynno$ciami w zaleznosSci od
tego, jakiego zasobu geodezyjno-kartograficznego dotycza, sa dochodami wlasnymi budzetu samorzadu wojewodztwa
czy samorzadu badz panstwowego funduszu celowego, jakim jest Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i
Kartograficznym. Idac zatem $§ladem takiego rozumowania Sad Rejonowy uznal, ze Srodki wplacane przez powoda,
gdyby takowe byly od dnia 1 stycznia 2011 r., stanowilyby jednak dochody wlasne Powiatu (...). Oznacza to, ze powiat
nimi dysponowalby jak wlasnymi i dlatego jego nalezaloby uznaé za ewentualnie bezpodstawnie wzbogaconego, badz
raczej zobowigzanego do zwrotu tych ewentualnie nienaleznie pobranych oplat, pozostawiajgc rzecz jasna, wobec
braku dowodu co do zasady, kwestie dalej idace, a zwiazane z przestankami obowigzku zwrotu takiego $wiadczenia i
to na rzecz powoda. Jednak tak wypada ustali¢ jedynie co do oplat uiszczanych od dnia 1 stycznia 2011 r., wezes$niejsze
za$, zatem te dochodzone w tej sprawie, konsekwentnie uznac¢ za dochdd Skarbu Panstwa kierowany poprzez fundusz
celowy. Inaczej rzecz ujmujac te weze$niejsze oplaty nie wzbogacaly w zaden sposéb Powiatu, dlatego faktycznie, to
Skarb Painistwa reprezentowany przez Staroste (...) powinien by¢ tym podmiotem, ktéry winien by¢ pozwanym w
sprawie. Reasumujgc nie zostala tez prawidlowo wykazana legitymacja procesowa bierna.

Skoro zatem obowigzek wykazania, ze podstawa prawna, w oparciu o ktoéra Swiadczono niewaznie, spoczywal na
powodzie w mys$l art. 6 k.c. i art. 232 k.p.c., a powdd obowiazkowi temu nie sprostal, nadto nieprawidlowo pozwano
Powiat (...) w miejsce ,,Skarbu Panstwa — Starosty (...) - powddztwo o zaplate jako zwrot nienaleznego $§wiadczenia,
podlegato oddaleniu.

O kosztach Sad Rejonowy orzekl na zasadzie odpowiedzialnoSci za wynik procesu w oparciu o tre$¢ art. 98 § 11 § 3
k.p.c. oraz tresé § 6 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie oplat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu.

Apelacje od rozstrzygniecia wniost powod, ktory zaskarzyl orzeczenie w caloéci i zarzucit mu:
1. naruszenie przepisOw postepowania, tj.:

- art. 233 § 1 k.p.c. poprzez dokonanie wadliwej oceny zgromadzonego w sprawe materialu dowodowego, dokonanej
wybiorczo, z przekroczeniem granic swobodnej oceny oraz z naruszeniem zasad logiki i do§wiadczenia zyciowego, co w



konsekwencji doprowadzilo Sad Rejonowy w Piasecznie do przyjecia za podstawe subsumpcji i wyrokowania blednych
ustalen faktycznych, zgodnie z ktoérymi dodatkowe oplaty geodezyjne do konca 2010 r. stanowily doch6d Skarbu
Panstwa, zas§ Powiat (...) (tj. (...) OSrodek (...) w P. jako jednostka organizacyjna Powiatu) otrzymywat Srodki z tego
tytulu jedynie ,technicznie”, nakltadajac i pobierajac sporne oplaty Starosta (...) dzialal w imieniu i na rzecz Skarbu
Panstwa, Srodki pochodzace z dodatkowych oplat geodezyjnych do konca roku 2010 byly gromadzone przez Staroste
(...) na Powiatowym Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, przez co wzbogaconym z tego
tytulu pozostaje Skarb Panstwa, a nie Powiat (...), zarzadzenia Starosty (...) wprowadzajace generalny i abstrakcyjny
obowiazek uiszczania dodatkowych oplat geodezyjnych byly decyzjami administracyjnymi;

- art. 232 k.p.c. w zw. z art. 229 k.p.c. poprzez bledne uznanie, ze strona powodowa nie wywigzala sie z cigzacego na
niej obowigzku wykazania, ze pobrane dodatkowe oplaty geodezyjne sa nienalezne, podczas gdy powddka udowodnila,
Ze oplaty te uiszczala na podstawie przedlozonych do akt sprawy cennikéw i zarzadzen, a w obowiazujacym w tymze
czasie stanie prawnym nie istnial zaden przepis prawa, ktéry przyznawalby Staroscie (...) prawo do ustalania i
pobierania tegoz rodzaju naleznoSci, czemu pozwany zreszta nie zaprzeczyl, co uznaé nalezalo za wystarczajace dla
uznania, ze powddka udowodnila, ze $wiadczyla na rzecz pozwanego, mimo ze nie byla do tego zobowiazana;

2. przepiséw prawa materialnego przez ich niewlaéciwe zastosowanie i bledna wykladnie, tj.:

- art. 410 § 11 2 k.c. w zw. z art. 405 k.c. w zw. z art. 417(1) § 1 k.c. poprzez bledng wykladnie polegajaca na
uznaniu, ze w okoliczno$ciach takich jak zastane w niniejszej sprawie, dopdki powodka nie bedzie dysponowala
prawomocnym orzeczeniem sagdu administracyjnego uchylajacym lub stwierdzajacym niewazno§¢ zarzadzen Starosty
(...), wprowadzajacych obowiazek ponoszenia dodatkowych oplat geodezyjnych, dopdty nie bedzie mogla domagaé
sie zwrotu oplat pobranych na ich podstawie, podczas gdy wystapienie o zwrot Swiadczenia nienaleznego, w
przeciwienstwie do roszczen odszkodowawczych z tytulu tzw. bezprawia legislacyjnego, nie wigze sie z konieczno$cia
dysponowania prejudykatem,

- art. 410 § 11 2 k.c. w zw. z art. 405 k.c. w zw. z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP przez bledng wykladnie polegajaca
na przyjeciu, ze sad powszechny rozpoznajac sprawe o zwrot nienaleznego Swiadczenia, spelnionego na podstawie
aktu prawa miejscowego wydanego bez stosownej delegacji ustawowej, nie jest wladny ocenié, czy $§wiadczenie to
znajduje podstawe prawna, czy tez nie, jezeli sad ten nie dysponuje prejudykatem wydanym przez sad administracyjny
stwierdzajacym niewazno$¢ lub uchylajacym tenze akt prawny, podczas gdy sad powszechny rozpoznajac sprawe
podlega tylko Konstytucji i ustawom, przez co wladny jest odmowi¢ stosowania aktéw podustawowych, wydanych w
sposob niezgodny z prawem, nawet jesli akty te nie zostaly poddane kontroli sadu administracyjnego,

- art. 410 § 11 2 k.c. w zw. z art. 405 k.c. w zw. z art. 41 ust. 1, 3a, 4 i 5 pkt 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo
geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity, Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287) - w brzmieniu obowiazujacym do dnia
31 grudnia 2010 r. przez bledna wykladnie polegajaca na uznaniu, ze wszelkie Srodki gromadzone na Powiatowym
Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym stanowily dochdd i wlasnosé Skarbu Panstwa, przez
co wzbogacaly majatek Skarbu Panstwa, podczas gdy ww. fundusz stanowil samorzadowy fundusz celowy, przez co
Srodki, ktére byly na nim gromadzone stanowily skladnik majatku Powiatu.

Wskazujac na powyzsze naruszenia przepisow prawa powod wnosil o zmiane zaskarzonego wyroku poprzez
zasgdzenie od pozwanego na rzecz powddki kwoty 3.439,03 zt wraz z odsetkami ustawowymi liczonymi od dnia 6
lutego 2015 r. do dnia zaplaty oraz zasadzenie od pozwanego na rzecz powoddki kosztéw procesu za obie instancje
wedlug norm przepisanych, z uwzglednieniem kosztoéw zastepstwa procesowego.

Pozwany wnibsl o oddalenie apelacji oraz o zasadzenie na jego rzecz od powoda kosztéw postepowania odwolawczego.
Sad Okregowy zwazyl co nastepuje:

Apelacja nie zasluguje na uwzglednienie, aczkolwiek nie mozna odmowic zasadnos$ci znacznej cze$ci wskazanej w niej
zarzutow.



W pierwszej kolejnoéci nalezalo wskazacé, ze Sad II instancji zwigzany jest jedynie zarzutami procesowymi zawartymi
w apelacji, natomiast jako sad meriti, niezaleznie od zarzutow apelacyjnych zobowiazany jest do weryfikacji wydanego
orzeczenia pod katem materialnoprawnym.

W niniejszej sprawie Sad Rejonowy oddalil powodztwo uznajac, ze co prawda §wiadczenie powoda bylo nienalezne,
czego, zdaniem tego Sadu, pozwany nie kwestionowal w toku postepowania, niemniej jednak rozstrzygniecie
pozytywne dla powoda wymagalo uprzedniego uchylenia lub stwierdzenia niewazno$ci na drodze postepowania
administracyjnego zarzadzen Starosty (...) w przedmiocie ustalenia wysoko$ci oplat, a ponadto legitymowanym
biernie w sprawie powinien by¢ Skarb Panstwa Starosta (...).

Zadnego z powyzszych wnioskéw Sadu I instancji Sad Okregowy nie uznal za zasadny.

Przede wszystkim w ocenie Sagdu Okregowego doszlo do naruszenia przez Sad Rejonowy art. 410 § 11 2 k.c. w zw.
z art. 405 k.c. w zw. z art. 417(1) § 1 k.c. i art. 178 Konstytucji RP poprzez bledna wykladnie polegajaca na uznaniu,
ze koniecznym bylo dysponowanie przez powoda prawomocnym orzeczeniem sagdu administracyjnego uchylajacym
lub stwierdzajacym niewazno$¢ zarzadzen Starosty (...). W tym zakresie nalezalo bowiem zwazy¢, ze rozpoznanie
zadania zasadzenia zwrotu nalezno$ci opartego na przepisach o nienaleznym $wiadczeniu nalezy do drogi sadowej
(tak uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 1997 r. III CZP 57/97, postanowienie SN z dnia 21 marca 2013r. I1I
CZP 9/13). W orzecznictwie Sadu Najwyzszego ugruntowany zostat jednolity poglad, wedlug ktérego droga sadowa,
stosownie do art. 2 § 1i 3 k.p.c., jest dopuszczalna zawsze wtedy, gdy powdd opiera swoje roszczenie procesowe
na zdarzeniach prawnych, ktére moga stanowi¢ zZrodlo stosunkéw cywilnoprawnych (domniemanie drogi sagdowe;j).
Ocena charakteru sprawy jako cywilnej na tle art. 1 k.p.c., podlegajacej rozpoznaniu przez sad powszechny, dotyczy
przedmiotu procesu, rozumianego, jako twierdzenie powoda o istnieniu prawa podmiotowego, obejmujacego zadanie
oraz okolicznoéci faktyczne powolane, jako jego podstawa. Nie jest natomiast objete badaniem obiektywne istnienie
tego roszczenia albo stosunku prawnego pomiedzy stronami (por. uchwale skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego
z dnia 5 kwietnia 2006 r., III CZP 121/05, OSNC 2006, Nr 11, poz. 178; wyrok z dnia 10 marca 2004 r., IV CK 113/03,
niepubl.; postanowienia: z dnia 22 kwietnia 1998 r., I CKN 1000/97, OSNC 1999, Nr 1, poz. 6; z dnia 10 marca 1999
r., IT CKN 340/98, OSNC 1999, Nt 9, poz. 161; z dnia 22 sierpnia 2000 r., IV CKN 1188/00, OSNC 2001, Nr 1, poz.
20; z dnia 22 sierpnia 2007 r., IIT CZP 76/07, niepubl. oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000
r., SK12/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 143).

Z Kkolei szerokie rozumienie sprawy cywilnej i dopuszczalnoSci drogi sadowej prowadzi do konstatacji, ze w
zasadzie kazde roszczenie procesowe, sformulowane jako zadanie zasadzenia, ustalenia lub uksztaltowania stosunku
prawnego, niezaleznie od merytorycznej zasadno$ci, moze by¢ objete droga sadows, pod warunkiem, ze dotyczy
rownorzednych podmiotéw (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2011 r., I CSK 50/11, niepubl.).
Odnosi sie to rowniez do zadania zwrotu nienaleznych §wiadczen o charakterze publicznoprawnym, dla ktérych
podstawe materialng stanowia przepisy o bezpodstawnym wzbogaceniu, w szczegblnosci art. 410 § 2 k.c. (tak
postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 21 marca 2013r. III CZP 9/13, uchwata Sadu Najwyzszego z dnia16 maja 2007
r., I CZP 35/07, OSNC 2008, nr 7-8, poz. 72, uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r.,
I(..)(.) (.., Nr 2, poz. 21). Wlaéciwos¢ sadu powszechnego nie musi wynikaé z pozytywnej normy, ustanawiajacej
jego kompetencje, wystarcza brak regulacji ustawowej, przekazujacej ja innemu sadowi.

Powszechnie przyjmuje sie tez, ze strona dochodzaca ochrony przed sadem ma prawo wyboru, czy skorzysta z
drogi postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego, czy tez z drogi postepowania przed sadem
powszechnym, fagodzace dychotomiczny dotychczas podzial kompetencji pomiedzy tymi sadami (tak uchwata sktadu
siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r., I1(...) (...) postanowienie z dnia 25 maja
2009 r., I OSK 162/09, niepubl.; postanowienia WSA w Gliwicach z dnia 27 sierpnia 2010 r., (...) SA (...)z dnia 15
lutego 20111, (...) SA(...), niepubl., Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 22 maja 2009 r., III CZP 25/09, niepubl.).

W niniejszej sprawie nic nie stalo tez na przeszkodzie samodzielnemu ustaleniu przez sad cywilny, czy istniala
podstawa prawna dla wydania przez Staroste zarzadzen w przedmiocie oplat, a tym samym, czy pobrane §wiadczenie



bylo nalezne, czy tez powinno podlega¢ zwrotowi. Prejudykat wymagany dla badania zasadno$¢ roszczen okreslony
w art. 417 /1/ k.c. dotyczy innych stanéw faktycznych i wywodzonych z nich roszczen odszkodowawczych, a nie
roszczenia opartego na art. 405 k.c. w zw. z art. 410 k.c. (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 23 kwietnia 299r. IV
CNP 99/2008).

Sad Okregowy uznal takze za zasadne zarzuty powoda dotyczace przyjecie przez Sad Rejonowy braku legitymacji
biernej pozwanego, tj. art. 410 § 1i 2 k.c. w zw. z art. 405 k.c. w zw. z art. 41 ust. 1, 3a, 4 i 5 pkt 3 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jednolity, Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287) oraz art. 233 k.p.c.

Prawidlowo podni6st Sad Rejonowy, ze do czasu wejScia w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240) w orzecznictwie sad6w administracyjnych nie budzilo watpliwoéci, ze nalozenie
oplaty za czynnosci geodezyjne i kartograficzne byto co do zasady czynnoécig dotyczaca obowiazku wynikajacego z
przepiséw prawa, nalezaca do kategorii czynnoSci z zakresu administracji publicznej, okre§lonych w art. 3 § 2 pkt 4
P.p.s.a.,ado 31 grudnia 2010 r. oplaty te byly przychodami okre$lonego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym, ktory skladal sie z funduszy: centralnego, wojewddzkich i powiatowych.

Formalnie dopiero od 1 stycznia 2011 r. w/w oplaty stanowia dochody jednostki samorzadu terytorialnego, o
ktérych mowa w art. 60 pkt 7 i 8 ustawy o finansach publicznych (tak uzasadnienie uchwaly Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 czerwca 2014r. I (...) 1/14). Zdaniem Sadu Rejonowego okoliczno$ci
te mialy $wiadczy¢, ze oplaty za czynnoéci geodezyjne i kartograficzne stanowily dochdod Panstwa, co z kolei bylo
podstawa dla przyjecia legitymacji Skarbu Panstwa Starosty (...), a nie Starostwa (...) jako jednostki samorzadowe;j.

Jednakze mial racje apelujacy, ze skoro niniejsze roszczenie wywodzone jest na podstawie art. 405 k.c. w zw. z art.
410 k.c. jako nienalezne $wiadczenie, oprocz wykazania, ze nie istniala podstawa prawna dla spelnienia §wiadczenia
powoda, powod powinien wykazaé, na czyja rzecz zostaly przekazane Srodki pieniezne podlegajace ewentualnemu
zwrotowi. Nie jest bowiem prawnie ani logicznie uzasadnione ustalania w oparciu o przepisy prawne legitymacji w
procesie podmiotu, ktéry bylby uprawniony do otrzymywania oplat, gdyby Swiadczenia takie byly legalne Sciggane,
podczas kiedy pow6d wyraznie twierdzi, ze w ogole nie istniala podstawa prawna dla $ciagania uiszczonych przez
niego oplat.

Tak wiec, wbrew stanowisku Sadu Rejonowego, mialo istotne znaczenie, ze powdd uiszczal oplaty za wykonywanie
czynnoSci obstugi zasobu geodezyjnego i kartograficznego na rzecz (...) Osrodka (...), bedacego jednostka
organizacyjng starostwa, tj. jednostki organizacyjnej powiatu, a dopiero uzyskane kwoty (...) prawdopodobnie
przekazywal na Powiatowy Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym. W stanie prawnym
wlasciwym dla oceny zarzutéow apelacji, tj. zgodnie z art. 41 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i
kartograficzne obowigzujgcym do 31 grudnia 2010 r., fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
skladal sie, jak wyzej wskazano, z funduszu centralnego, funduszy wojewddzkich i powiatowych. Przychodami
funduszy powiatowych byly wplywy ze sprzedazy map, danych z ewidencji gruntéw i budynkéw oraz innych
materialow i informacji z zasobéw powiatowych, z oplat za czynno$ci zwigzane z prowadzeniem tych zasobow,
uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu, a takze inne wplywy. Fundusze mogly by¢
uzupelniane dotacjami z funduszu centralnego oraz funduszu wojewodzkiego. Srodki przekazywane w ramach
poszczegdlnych funduszy i zasilajace te fundusze w znacznej czeSci nie wplywaty bezpos$rednio do danego funduszu.
Byly one pobierane przez jednostki budzetowe i przekazywane do budzetu danego rzedu (np. budzetu wojewo6dztwa,
powiatu). Z data wplywu do danego budzetu stawaly sie Srodkami publicznymi jako dochody publiczne. Nastepnie
z danego budzetu byly przekazywane, jako jego przychody na rachunek (...) jako $rodki pochodzace ze $rodkéw
publicznych. Nie stanowily wiec dochodéw budzetu Panstwa. Wigzaca kompetencje do zatwierdzenia w uchwale
budzetowej planu finansowego (...) miala rada powiatu. Oznaczalo to, ze budzet powiatu (jednostki samorzadu
terytorialnego) obejmowal ten fundusz. Tym samym wiec $rodki funduszu zasilaly budzet powiatu. Fundusze
powiatowe byly celowymi funduszami samorzadowymi. Ich samodzielno$é finansowa zabezpieczala powiat przed
ryzykiem finasowania z wlasnych Srodkéw zadan zleconych (utrzymania powiatowego zasobu geodezyjnego). Stad
tez w sprawach o zwrot nienaleznie pobranych oplat za wykonywanie czynno$ci obslugi zasobu geodezyjnego i



kartograficznego legitymowanym biernie nie byl Skarb Panstwa (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 listopada
2015r. I CSK 939/14, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 listopada 2013r. I CSK 49/13), a legitymacja Starostwa w
niniejszym postepowaniu byla prawidlowa.

Przyjmujac istnienie drogi sadowej i legitymacji biernej pozwanego Sad Okregowy nie podzielil jednak stanowiska
Sadu I instancji, ze Swiadczenie spelnione przez powodéw bylo Swiadczeniem nienaleznym, co nalezalo wywiesc z
milczenia pozwanego w tej kwestii. W sytuacji bowiem, gdy strona nie wypowie sie co do faktéw przytoczonych przez
strone przeciwng, sad nie moze tylko z tej przyczyny uznac tych faktéw za przyznane. Zastosowanie art. 230 k.p.c.
jest mozliwe tylko wéwcezas, gdy sad weZmie pod uwage wynik calej rozprawy. Oznacza to, ze sad musi powzia¢ na
podstawie wyniku calej rozprawy, czyli wszystkich okolicznoS$ci sprawy, calego materialu procesowego przekonanie,
ze strona nie zamierzala i nie zamierza zaprzeczy¢ istnieniu faktow przytoczonych przez strone przeciwna, a w razie
watpliwo$ci nie mozna stosowac przepisu art. 230 k.p.c. (tak tez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 10 lutego 2016r. I CSK
231/15). Tymczasem w niniejszej sprawie strona pozwana od poczatku twierdzila, ze kwestionuje powodztwo co do
zasady i wysokoSci, a przede wszystkim kwestionuje swoja legitymacje w postepowaniu, co zdaniem Sadu Okregowego
nie uprawniato do zastosowania art. 230 k.p.c.

Niezaleznie od powyzszego w ocenie Sadu Okregowego istniala podstawa prawna dla zarzadzen Starosty (...) w postaci
art. 40 ust. 3b ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne w brzmieniu obowigzujacym w czasie
wnoszenia oplat. W przepisie tym zostala bowiem ustanowiona generalna zasada, ze udostepnianie danych informacji,
wyrysow i wypisow z operatu ewidencyjnego, jak rowniez wykonywanie czynnos$ci zwigzanych z udostepnianiem tych
informacji jest odplatne (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2013 r. I OSK 707/13, nie publ, postanowienia
NSA: z dnia 15 kwietnia 2010 r., I OSK 514/10 i z dnia 10 grudnia 2013 r., I OSK (...), nie publ. wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 12 grudnia 2012 1., (...) SAWr721/12 nie publ.). Tak wiec nie mozna bylo zgodzié sie ze stanowiskiem
powoda, ze pobieranie kwestionowanych w sprawie oplat byto nieuprawnione, skoro mialo ono podstawe prawna ww/
w przepisie. Wskazane w zarzadzeniach starosty oplaty, jak koszty zwigzane ze sporzadzeniem kopii udostepnionych
dokumentéw z zasobu geodezyjnego i kartograficznego istotnie nie zostaly wymienione w rozporzadzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 19 lutego 2004 r. Minister ds. administracji publicznej byt wylgcznie wlasciwy do stanowienia
oplat za czynno$ci zwigzane z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, zgodnie z art. 40
ust. 31 3b w zw. z art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b w/w ustawy, a mianowicie do stanowienia oplat za czynno$ci zwiazane
z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego wymienionych w delegacji ustawowej. Sad
Okregowy podzielil jednak stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 listopada 2015r.
I CSK 939/14, iz w delegacji tej nie wskazano upowaznienia do okreslania oplat za czynno$ci sporzadzania kopii
materialow geodezyjnych i aktualizacji mapy zasadniczej (tak tez wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 grudnia 2012 1.,
II SA/Wr 721/12, wyrok NSA z 10 grudnia 2013 r.,  OSK 707/13). Stad tez mozna bylo przyjac, ze obowigzek ustalania
zasad pokrywania kosztow sporzadzania kopii materialow geodezyjnych i kartograficznych spoczywal na staroécie lub
prezydencie miasta na prawach powiatu. Zgodnie za$ z uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 26 czerwca 2014r. I(...) 1/14 do dnia 31 grudnia 2010r. realizacja tego obowigzku nie musiala nastepowac w
drodze decyzji administracyjne;j.

Sad Okregowy podzielil takze argumentacje pozwanego, iz powod nie ponidst zadnego uszczerbku majatkowego w
zwigzku z uiszczeniem optat, albowiem ciezar ekonomiczny zostal finalnie poniesiony przez osoby, na rzecz ktérych
wykonywal on uslugi geodezyjne. W toku postepowania powod nie zaprzeczal temu, ze dzialal na rzecz os6b trzecich,
Swiadczyt o tym tez rodzaj prowadzonej przez niego dzialalno$ci. Powod jednak twierdzil, ze od klientéw pobieral
wynagrodzenie ryczaltowo, przed wykonaniem ustugi, co jego zdaniem mialoby $§wiadczy¢ o nieobjeciu tych oplat
takim ryczaltem. Zdaniem Sadu Okregowego absolutnie jednak takie wnioskowanie nie bylo zasadne, gdyz powdd
mogl po prostu wskazywaé wyzsza kwote ryczaltu, a ponadto prowadzac dzialalno$¢ zawodowo i przez kilka lat
funkcjonowania zarzadzen o oplatach wydanych przez Staroste (...) niewatpliwie mial Swiadomos$é co do istnienia
tych dodatkowych kosztéw. Wbrew twierdzeniom powoda prezentowanym w toku postepowania wypowiedzial sie
tez stuchany w charakterze strony powodowej J. U., ktéry wyraznie przyznal, ze ,,”wynagrodzenie to ryczalt za ustuge
geodezyjna. Oplata jest dokonywana w trakcie realizacji zlecenia lub po jego zakonczeniu za wzgledu na mozliwe oplaty



czastkowe, to tez jest jedna z tych dodatkowych oplat”. Dalej J. U. przyznal tez, ze przychodzily faktury zbiorcze za
prace, a strona powodowa nie analizowala, co sktadalo sie na taka fakture zbiorcza, nie wykluczala umieszczenia tych
dodatkowych oplat w nalezno$ciach z faktur, ostatecznie placonych przez klientow powoda. Tym samym nie mozna
bylo przyja¢, aby powod wykazal tez zasadno$¢ roszcezenia co do wysokoSci.

Poza tym uiszczane oplaty byly przeznaczane na fundusz na pokrycie kosztéw utrzymania zasobu geodezyjnego i
kartograficznego. Trudno wiec byloby dopatrywaé sie istnienia w dalszym ciggu wzbogacenia po stronie pozwanego.

Majac powyzsze na uwadze, Sad Okregowy na podstawie art. 385 oddalit apelacje powoda, o kosztach postepowania
w II instancji orzekajac na podstawie art. 391 § 1 k.p.c., art. 108 § 1 k.p.c. i art. 98 k.p.c.



