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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze

zm.)

WNosze o

stwierdzenie niezgodnosci art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 17 maja 1989 r. -

Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2010 r.. Nr 193, poz. 1287 ze zm.) z art. 92

ust. 1 w zwiazku z art. 217 Konstytucji RP.
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Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich kierowane sa skargi wskazujace na
dowolnos¢ w ustalaniu optat za czynnosci zwiazane z prowadzeniem panstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego. W ocenie Rzecznika zarzuty zawarte w tych

skargach sa uzasadnione.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 Prawa geodezyjnego i kartograficznego panstwowy zasdb
geodezyjny i kartograficzny stuzy gospodarce narodowej, obronnosci panstwa, nauce,
kulturze, ochronie przyrody i potrzebom obywateli. Panstwowy zasdb geodezyjny i
kartograficzny, sktadajacy si¢ z zasobu centralnego, zasoboéw wojewoddzkich i zasobdw
powiatowych, stanowi wtasno$¢ Skarbu Panstwa i jest gromadzony w osrodkach
dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej (art. 40 ust. 2 Prawa geodezyjnego i
kartograficznego). Kopie baz danych z zasobow : centralnego, wojewddzkich i
powiatowych sa wzajemnie przekazywane miedzy zasobami nieodptatnie, dla celdow
biezacej aktualizacji oraz ich udost¢pniania zgodnie z przepisami ustawy (art. 40 ust. 2a
Prawa geodezyjnego i1 kartograficznego). Stosownie za$§ do art. 40 ust. 3 Prawa
geodezyjnego i kartograficznego gromadzenie i prowadzenie panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego, kontrola opracowan przyjmowanych do zasobu oraz
udostepnianie tego zasobu zainteresowanym jednostkom oraz osobom prawnym i

fizycznym nalezy do :

1) Gtéwnego Geodety Kraju w zakresie zasobu centralnego;
2) marszatkéw wojewodztw - w zakresie zasobow wojewoddzkich;

3) starostow - w zakresie zasobow powiatowych.
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Z art. 40 ust. 3c Prawa geodezyjnego i kartograficznego wynika natomiast, ze
udostepnianie danych i informacji zgromadzonych w bazach danych, o ktérych mowa w
art. 4 ust. la i 1b. standardowych opracowan kartograficznych, o ktérych mowa w art. 4
ust. le, oraz innych materiatdw panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
a takze wykonywanie czynnosci zwiazanych 2z udostepnianiem tych informaciji,
opracowan i materiatéw zgromadzonych w panstwowym zasobie geodezyjnym i
kartograficznym oraz wyryséw i wypisdw z operatu ewidencyjnego jest odptatne, z
zastrzezeniem ust. 3d oraz art. 12 ust. 11 2, art. 14 ust. 1, art. 15 ust. 2 i 3 ustawy z dnia
4 marca 2010 r. o infrastrukturze przestrzennej i art. 15 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Wymieniony
art. 40 ust. 3¢ Prawa geodezyjnego i kartograficznego wprowadza wigc najogdlniej
rzecz ujmujac optaty za Kkorzystanie 2z panstwowego zasobu geodezyjnego i
kartograficznego oraz przewiduje, w jakich przypadkach korzystanie z tego zasobu
odbywa si¢ nieodptatnie. W mysl zas art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Prawa geodezyjnego i
kartograficznego minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, okresli, w
drodze rozporzadzenia, wysokos¢ optat za czynnos$ci zwiazane z prowadzeniem
panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego i uzgadnianiem usytuowania
projektowanych sieci uzbrojenia terenu oraz zwiazane z prowadzeniem krajowego
systemu informacji o terenie, za udzielanie informacji, a takze za wykonywanie
wyrysow i wypisOw z operatu ewidencyjnego, uwzgledniajac potrzeby réznych
podmiotéw oraz konieczno$¢ zapewnienia srodkéw na aktualizacje i utrzymywanie

panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.
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Wykonujac powyzsze upowaznienie ustawowe Minister Infrastruktury wydat w dniu
19 lutego 2004 r. rozporzadzenie w sprawie wysokosci optat za czynnosci geodezyjne i
kartograficzne oraz udzielanie informacji, a takze za wykonywanie wyryséw i wypisow
z operatu ewidencyjnego (Dz. U. Nr 37, poz. 33). Arbitralnos¢ ustalania optat na
podstawie wskazanego rozporzadzenia stata si¢ zas zrédtem skarg kierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich. Analizujac te skargi Rzecznik doszedt do wniosku, ze
watpliwosci konstytucyjne budzi konstrukcja upowaznienia ustawowego zawartego w
art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Prawa geodezyjnego i kartograficznego. Przed przystapieniem
do analizy tego upowaznienia ustawowego dokona¢ jednak nalezy charakterystyki

optaty za czynnosci geodezyjne i kartograficzne.

W Swietle orzecznictwa sadow administracyjnych (por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 26 listopada 2008 r., sygn. akt I SA/Op 294/08;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzesnia 2008 r.. sygn. akt I
SA/Wr 701/08 oraz wyroki tego Sadu z dnia 27 lutego 2008 r.. sygn. akt I SA/Wr
781/07 i 1 SA/Wr 782/07; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 18 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt I SA/Po 917/08; wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 29 stycznia 2009 r., sygn. akt 1 SA/Bk
501/08) optaty za czynnosci geodezyjne i kartograficzne sa nalezno$ciami
publicznoprawnymi. W orzecznictwie tym wskazywano, ze optaty powyzsze pobierane
sa w zwiazku z wyraznie wskazanymi czynnosciami organow panstwowych Ilub
samorzadowych i dokonywane sa w interesie konkretnych podmiotow. Sa one
wprawdzie swoista zaptata za wykonanie zindywidualizowanego $wiadczenia

oferowanego przez podmiot prawa publicznego, ale jednocze$nie maja charakter
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powszechny i ustalony jednostronnie przez panstwo. W zwiazku z tym, ze optaty te
maja charakter publiczny i pobierane sa w zwiazku z konkretnym dziataniem organéw
administracji, nie moga by¢ traktowane jako wynagrodzenie za ustuge, a tym samym
nie moga by¢ uznane za $§wiadczenie cywilnoprawne. Strony nie maja bowiem swobody
ksztattowania taczacego je stosunku prawnego, w szczegdlnosci co do wysokosci

optaty, terminu wykonania czynnosci i wyboru kontrahenta.

W tym miejscu trzeba zwrdci¢ uwage, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych
(por. postanowienie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28
czerwca 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 43/10; postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 1594/10)
przyjmowano, iz do dnia 1 stycznia 2010 r. (a wigc do dnia wejScia w zycie ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych - Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.)
ustalenie optaty za czynno$ci geodezyjne i Kkartograficzne traktowane byto jako
czynnos¢ materialno-techniczna powodujaca obowiazek strony uiszczenia stosownej
naleznos$ci, a przepisy prawa nie przewidywaty dla realizacji tego uprawnienia formy
decyzji lub postanowienia. Natomiast po wejsciu w zycie wskazanej ustawy o finansach
publicznych ustalenie optaty za czynnos$ci geodezyjne i kartograficzne nastepuje w
formie decyzji administracyjnej (por. postanowienie =~ Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 marca 2011 r., sygn. akt I OW 7/11 oraz z dnia 1 lutego
2012 r., sygn. akt I OW 172/11), gdyz optaty sa srodkami publicznymi, stanowiacymi
niepodatkowe nalezno$ci budzetowe o charakterze publiczno-prawnym (art. 60 pkt 7

ustawy o finansach publicznych).
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W Swietle powyzszego - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - optata za
czynnosci geodezyjne i kartograficzne ma charakter daniny publicznej. W wyroku z
dnia 3 kwietnia 2012 r. (sygn. akt K 12/11) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze
zaliczenie danej optaty do danin publicznych zalezy od spetnienia szeregu warunkow.
,Po pierwsze, optata musi stanowi¢ dochdd publiczny, tzn. sSwiadczenie pienig¢zne
pobierane przez podmiot prawa publicznego na rzecz systemu budzetowego w wyniku
jednostronnej decyzji. Po drugie, jako swiadczenie odptatne musi by¢ bezposrednio
powiazana z wzajemnym S$wiadczeniem organu publicznego. Po trzecie, pobdr optaty
musi wynika¢ z ustawy (w ustawie winny tez by¢ zamieszczone zasady ustalania jej
wysokosci). Po czwarte, optaty bedace daninami publicznymi charakteryzuje
bezzwrotnos$¢. Po piate, pobdr takiej optaty obwarowany jest przymusem.™* Otdz optata
za czynnosci geodezyjne i Kkartograficzne jest w $wietle utrwalonego orzecznictwa
sadow administracyjnych przymusowym, bezzwrotnym i odptatnym $wiadczeniem
pienieznym, pobieranym przez panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe,
natozonym ustawa i podlegajacym egzekucji administracyjnej. Speilnia ona zatem

kryteria daniny publicznej, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji RP.

Z art. 217 Konstytucji RP wynika, ze naktadanie podatkéw, innych danin
publicznych, okres§lanie podmiotéw, przedmiotdw opodatkowania 1 stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatkow nast¢puje w drodze ustawy. Art. 217 Konstytucji RP zawe¢za
w stosunku do art. 92 ust. 1 Konstytucji RP obszar regulacji podustawowej. Optaty za
czynnosci geodezyjne i kartograficzne powinny wig¢c by¢ nie tylko natozone ustawa,

lecz ustawa powinna tez okresla¢ szczegdétowo zasady ustalania ich wysokosci. W
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rezultacie ustawodawca powinien wyczerpujaco uregulowa¢ zasady kalkulacji
naleznosci z tytutu tych optat, tak aby wyeliminowa¢ dowolnos¢ podczas okreslania ich

ostatecznej wysokosci (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., sygn.

akt K 10/09. OTK z 2011 r., Nr 6/A, poz. 56).

Jak juz wskazano optaty za udostepnienie danych i informacji zgromadzonych w
panstwowym zasobie geodezyjnym i kartograficznym zostaty natozone ustawa (art. 40
ust. 3¢ Prawa geodezyjnego i kartograficznego). Ustawa tez okresla zwolnienia od tej
optaty (art. 40 ust. 3c in fine i art. 40 ust. 3d Prawa geodezyjnego i kartograficznego).
Natomiast do uregulowania w catos$ci w rozporzadzeniu zostata przekazana materia
wysokosci optat za czynnosci zwiazane 2z prowadzeniem panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego i uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci
uzbrojenia terenu oraz zwiazanych z prowadzeniem Kkrajowego systemu informacji o
terenie, za udzielanie informacji, a takze za wykonywanie wyrysow i wypisOw z
operatu ewidencyjnego (art. 40 wust. 5 pkt 1 lit. b Prawa geodezyjnego i
kartograficznego). Ustawodawca ograniczyt si¢ za$§ do wskazania, ze organ wykonujacy
upowaznienie ustawowe okreslajac wysokos¢ tych optat powinien uwzglednié
,potrzeby réznych podmiotdw oraz konieczno$¢ zapewnienia srodkéw na aktualizacje i

utrzymywanie panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego".

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdltowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do
wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne

dotyczace tresci aktu. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (m. in. wyrok z



dnia 28 listopada 2005 r., sygn. akt K 22/05, OTK z 2005 r., Nr 10/A, poz. 188) zwraca
si¢ uwage, ze upowaznienie ustawowe powinno mie¢ charakter szczegdétowy pod
wzgledem podmiotowym (okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia),
przedmiotowym  (okresla¢  zakres spraw przekazanych do uregulowania w
rozporzadzeniu) oraz treSciowym (okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu).
Szczegdtowe wytyczne maja za zadanie zapewnié S$cisly zwiazek rozporzadzenia

wykonawczego z ustawa.

Upowaznienie zawarte w art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Prawa geodezyjnego i
kartograficznego spetnia Kkonstytucyjny warunek szczegdtowosci pod wzgledem
podmiotowym. Wskazuje jako organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, wspodtdziatajacego w tym zakresie z
ministrem wlasciwym do spraw rozwoju wsi. Upowaznienie to spetnia tez
konstytucyjny wymaog szczegdtowosci pod wzgledem przedmiotowym, skoro jako
zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu wskazuje wysoko$¢
optat za czynnos$ci zwiazane z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego i
kartograficznego i uzgadnianiem usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia terenu
oraz zwiazane z prowadzeniem krajowego systemu informacji o terenie, za udzielanie

informacji, a takze za wykonywanie wyrysow i wypisdéw z operatu ewidencyjnego.

Natomiast upowaznienie powyzsze nie spetnia konstytucyjnego warunku
szczegdtowosci pod wzgledem tresciowym. Konstytucyjny warunek, aby upowaznienie
ustawowe do wydania rozporzadzenia zawierato wytyczne dotyczace tresci aktu
oznacza, ze ustawodawca musi zamieSci¢ w ustawie wskazowki co do kierunku

merytorycznych rozwiazan, ktore maja znalez¢ wyraz w rozporzadzeniu. Jezeli ustawa
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upowaznia do unormowania kilku odrebnych materii, to musi jednoczes$nie ustanawiac
wytyczne dla kazdej z tych materii. Sam sposob ujecia wytycznych oraz zawarte w nich
tresci sa w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Konieczna przestanka uznania
konstytucyjnosci przepisu upowazniajacego jest jednak zawarcie w tym przepisie, lub w
innych przepisach ustawy, pewnych wskazan tresciowych, wyznaczajacych kierunek
unormowan przyjetych potem w rozporzadzeniu 1 przesadzajacych kwestie
najwazniejsze (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2001 r., sygn.
akt K 16/01, OTK z 2001 r., Nr 8, poz. 250; z dnia 26 kwietnia 2004 r., sygn. akt K
50/05, OTK z 2004 r., Nr 4/A, poz. 32; z dnia 29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02,
OTK z 2004 r., Nr 6/A, poz. 61; z dnia 9 maja 2006 r., sygn. akt P 4/05, OTK z 2006 r.,
Nr 5/A, poz. 55; z dnia 11 grudnia 2007 r., sygn. akt U 6/06, OTK z 2007 r., Nr 11/A,
poz. 156; z dnia 31 marca 2009 r., sygn. akt K 28/08, OTK z 2009 r.. Nr 3/A, poz. 28; z

dnia 27 lipca 2009 r., sygn. akt K 36/08, OTK z 2009 r., Nr 7/A, poz. 111).

Stopien rygoryzmu, jaki powinien zachowa¢ ustawodawca, ksztattujac upowaznienie
do wydania aktu wykonawczego, zalezy od przedmiotu regulacji. Trybunat
Konstytucyjny wskazuje, ze minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru statego,
a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej
zwiazku z sytuacja obywatela (wyrok z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99,
OTK z 1999 r.. Nr 6, poz. 120; z dnia 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01, OTK z 2002 r..
Nr 3/A. poz. 36; z dnia 14 lutego 2006 r., sygn. akt P 22/05, OTK z 2006 r., Nr 2/A,
poz. 16; z dnia 9 maja 2006 r., sygn. akt P 4/05, OTK z 2006 r.. Nr 5/A, poz. 55).
Jednak speinienie wymogu umieszczenia bezposrednio w ustawie wszelkich

zasadniczych elementéw regulacji prawnej musi by¢ oceniane ze szczegdlnym
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rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy wtadczych form dziatania organéw administracji
publicznej wobec obywateli, praw i obowiazkéw organu administracji i obywatela w
ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw i
wolnosci. Taka za$ sytuacja wystgpuje w niniejszej sprawie, gdzie przedmiotem
regulacji na poziomie rozporzadzenia jest oplata pobierana od obywateli przez podmiot

publicznoprawny.

Dodatkowo - jakjuz wskazano - art. 217 Konstytucji RP zaweza w stosunku do art.
92 ust. 1 Konstytucji RP obszar regulacji podustawowej. W rezultacie wszystkie istotne
elementy stosunku daninowego powinny by¢ zamieszczone bezposrednio w ustawie, zas
do unormowania w drodze rozporzadzenia moga zostal przekazane tylko te sprawy,
ktére nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, OTK z 2002 r., Nr 2/A, poz.
13 oraz z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. akt K 7/08, OTK z 2009 r., Nr 1 I/A, poz. 166).
W konsekwencji optaty, o ktéorych mowa w art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Prawa
geodezyjnego i kartograficznego powinny nie tylko zosta¢ natozone ustawa, lecz ustawa

takze powinna okresla¢ szczegétowo zasady kalkulacji tych optat.

Wytyczne zawarte w art. 40 wust. 5 pkt 1 1lit. b Prawa geodezyjnego i
kartograficznego nie zawieraja jednak wymaganej przez Konstytucje szczegdétowosci w
tym zakresie. Organ wydajacy rozporzadzenie moca tych wytycznych zostat
zobowiazany do uwzglednienia przy okreslaniu wysokos$ci optat potrzeb réznych
podmiotéw oraz koniecznosci zapewnienia $rodkéw na aktualizacje i utrzymywanie

panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Wytyczne te sa wigc tak
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ogllnikowe 1 pojemne, ze okreslajac wysokos¢ optat organ moze 2z nich

wyinterpretowa¢ dowolna wskazdéwke.

Nie ulega watpliwosci, ze kazda optata zawiera pewien element wzajemnos$ci, skoro
danina jest powiazana z wzajemnym S$wiadczeniem organu publicznego. Wytyczne
dotyczace wysokosci optat powinny wiec w jaki§ sposéb nawiazywaé¢ do
pracochtonnosci i kosztow ponoszonych przez podmiot, na rzecz ktérego sa uiszczane
optaty. Tymczasem wytyczne zawarte w art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b Prawa geodezyjnego i
kartograficznego ignoruja ten zwiazek i odnosza sie¢ do blizej niezidentyfikowanych
,,potrzeb réznych podmiotow" oraz ,koniecznos$ci zapewnienia srodkoéw na aktualizacje
i utrzymywanie panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego". Wytyczne te,
chociaz reguluja materi¢ daniny publicznej, nie wskazuja tez gérnej granicy wysokosci
optaty, jaka moze zosta¢ okreslona w rozporzadzeniu. W rezultacie na bazie tak
skonstruowanych wytycznych organ wykonujacy upowaznienie ustawowe moze W
sposob dowolny (bo nieskrepowany wskazéwkami ustawowymi) ksztattowaé wysokos$¢

opfat.

Wreszcie zwrdci¢ tez trzeba uwage, ze rozporzadzenie ma okresla¢ wysokos$¢ optat
,Za czynnosci zwiazane z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego i
kartograficznego". Nie sposéb jednak na podstawie przepiséw Prawa geodezyjnego i
kartograficznego ustali¢ katalogu tych czynnosci, a wiec ktdére z nich sa zwiazane z
prowadzeniem tego zasobu. Nie ulega za$ watpliwosci, ze wysokos¢ optaty powinna
by¢ powiazana z charakterem poszczegdlnych czynnosci zwiazanych z prowadzeniem
zasobu. Brak jakichkolwiek wskazowek w tym zakresie w ustawie powoduje, ze organ

wykonujacy upowaznienie w sposdb nieskregpowany przepisami ustawy moze dowolnie
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ksztattowaé relacje zachodzace pomiedzy wysokoscia optaty, a poszczegdlnymi
czynno$ciami zwiazanymi z prowadzeniem zasobu. W rzeczywisto$ci to na poziomie
rozporzadzenia, bez ustawowych wskazéwek, ksztattowany jest katalog czynnosci, za

ktore sa pobierane optaty. Przedmiot daniny publicznej dookresla wigc rozporzadzenie,

a nie ustawa.

Przedstawione powyzej uwagi prowadza do wniosku, ze art. 40 ust. 5 pkt 1 lit. b
Prawa geodezyjnego i kartograficznego jest niezgodny z art. 92 ust. 1 w zw. z art. 217

Konstytucji RP. Z zwiazku z tym, wnosz¢ jak na wstepie.




