Sygn. akt IT C 593/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 grudnia 2013 r.

Sad Okregowy w Warszawie Wydzial IT Cywilny w skladzie:

Przewodniczacy: SSO Tomasz Wojciechowski

Sedziowie: SO Sylwia Urbanska

SR (del.) Katarzyna Wasenczuk

Protokolant: sekretarz sadowy Wioleta Folman

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 grudnia 2013 r. w Warszawie sprawy

z powddztwa Powiatu (...) jako przedstawiciela grupy powiatow, w sklad ktérej wchodza: Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat (...), Miasto B., Powiat (...), Powiat (...) (B.), Powiat B.- (...), P., Powiat (...), Powiat (...), Powiat
B. (B.), Powiat B. (B.), Powiat (...), Powiat (...), (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto C., Powiat (...),
Miasto C., Powiat (...), Powiat (...), Miasto E., Miasto G., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat
(...), Powiat (...), Miasto G., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), (...), P., Powiat (...), Powiat K., Powiat
(...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat K., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat (...), Miasto K., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto L., Powiat (...), Powiat (...), Powiat
L., Powiat L., Powiat (...), Powiat (...), Powiat L., Powiat L., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat
(...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto O., Powiat (...) (O.), Powiat (...) (O.), Powiat
(...), Powiat (...) (0.), Powiat (...), Powiat (...), Powiat O., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat
(...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), P., Powiat (...), Powiat (...), Miasto R., Powiat
(...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto S., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat S., Powiat (...), Miasto T., Powiat (...), Powiat
(...), Powiat (...), Powiat T., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto Z., Powiat (...), Powiat
(...), Miasto Z., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...), Miasto Z., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Miasto Z., Powiat B., Miasto B., Powiat (...), Powiat C.- (...), Miasto D., Miasto G., Powiat (...), Powiat
(...), Powiat G., Powiat (...), Powiat (...), Miasto K., Powiat K.- (...), Miasto K., Powiat (...), Powiat (...), Powiat (...),
Powiat (...), Powiat M., Powiat (...), Powiat (...), Powiat P., Powiat (...), Miasto R., Powiat (...), Powiat (...), Powiat
(...), Powiat (...), Powiat S., Powiat (...), Miasto T., Powiat (...)1iPowiat (...)

przeciwko Skarbowi Pafistwa — Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju zastepowanemu przez Prokuratorie Generalng
Skarbu Panstwa

o ustalenie
I. powddztwo oddala;

II. zasadza od Powiatu (...) na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 10.800,-z}
(dziesieé tysiecy osiemset zlotych) tytulem zwrotu kosztéw procesu;

ITI. oplate ostateczna od pozwu ustala na kwote 5.000,- z} (pieé tysiecy zlotych);



IV. nakazuje zwro6cic ze Skarbu Panstwa na rzecz Powiatu (...) kwote 5.000,- z (pieé tysiecy zlotych) tytulem ro6znicy
miedzy oplata ostateczng a tymczasowa.

I1C593/12

UZASADNIENIE

Pozwem wniesionym w postepowaniu grupowym dnia 4 sierpnia 2011 roku Powiat (...), dzialajacy jako reprezentant
grupy zlozonej z powiatow (...), (...), (...), (.), (.), (.) (B, (.) (B, B.-(..), (.), (.), (.), B.(B.), B. (B.),
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(...), (...) oraz miast na prawach powiatu - B, C., C., E., G., G., K., L., O.,R,, S., T., Z., Z., Z. i Z., wnib6sl o ustalenie,
ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza za szkode doznana w zwiazku z niewydaniem z dniem
1 maja 2004 roku rozporzadzenia dostosowujacego przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca
2003 roku w sprawie wysokosci oplat za karte pojazdu (Dz.U. nr 137, poz. 1310) do przepiséw prawa wspolnotowego.
Whnibslt ponadto o zasadzenie kosztéw procesu.

W uzasadnieniu powod wskazal, ze powolane rozporzadzenie okreslalo wysoko$é oplaty za wydanie karty pojazdu
przy pierwszej rejestracji w Polsce na kwote 500 zl. Trybunal Konstytucyjny uznal ten przepis za niezgodny
z Konstytucja oraz ustawa Prawo o ruchu drogowym odraczajac jednak utrate jego mocy obowiazujacej do 1
maja 2006 roku. Europejski Trybunat Sprawiedliwoéci stwierdzil natomiast, ze art. 9o Traktatu Ustanawiajacego
Wspo6lnote Europejska nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia sie on wskazanej oplacie. W zwiazku z tymi
orzeczeniami do powiatow kierowane byly roszczenia dotyczace zwrotu uiszczonych oplat za wydanie kart pojazdow.
Rozstrzygniecia sadéw nie byly jednolite — zasadzano zwrot caloéci oplat badZ réznicy miedzy oplata za pierwsze
wydanie karty pojazdu, a oplata za wydanie jej wtornika. Nadto szkoda powiatow wedlug powoda polegala na tym,
ze byly one obcigzane odsetkami z tytulu op6Znienia w zwrocie oplaty oraz kosztami procesu. Jego zdaniem Skarb
Panstwa odpowiada za to, ze nie wydano przepiséw dostosowujacych zasady pobierania oplat do prawa unijnego
z dniem wejScia Polski do Unii Europejskiej. Powdd zwrécil uwage na wynikajacy z art. 167 ust. 1 Konstytucji
obowiazek zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do
spoczywajacych na nich zadaniach.

Pozwany Skarb Pahstwa — Minister Infrastruktury i Rozwoju wnosit pierwotnie o odrzucenie pozwu, a potem o
oddalenie powddztwa z zasgdzeniem kosztéw procesu. Zarzucal brak rozstrzygniecia Trybunalu Konstytucyjnego
stwierdzajacego z moca wsteczng wadliwo$¢é aktu normatywnego, brak szkody oraz zwiazku przyczynowego.
Wskazal, ze powolywany w sprawie wyroku Trybunalu odraczal utrate mocy obowiazujacej przepisu rozporzadzenia
okreslajacego wysoko$é oplaty. Nadto jego zdaniem obowiazujace przepisy nie dawaly podstaw do okreSlenia jaka
tre$¢ winno uzyskaé rozporzadzenie z dniem 1 maja 2004 roku. Pozwany podnidst réwniez zarzut przedawnienia.

Kwestia dopuszczalnoS$ci postepowania grupowego zostala ostatecznie pozytywnie przesgdzona postanowieniem Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 6 czerwca 2012 roku (k.283), przy czym pozew w stosunku do Powiatéw (...) (B.)
i (...) (0.) zostal odrzucony.

Postanowieniem z dnia 5 lipca 2013 roku ustalono sklad grupy wlaczajac do niej réwniez powiaty B., Miasto B., (...),
(...), Miasto D., Miasto G., (...), (...), G., (...), (...), Miasto K,, (...), Miasto K., (...), (...), (...), (...), M., (...), (...), P,
(...), Miasto R., (...), (.., (...), (...),S., (...),Miasto T., (...)1 (...).

Sad ustalil nastepujacy stan faktyczny:



Zgodnie z art. 77 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. nr 98, poz. 602 ze zm.;
dalej pr.r.d.) pojazd zarejestrowany w Polsce powinien posiada¢ karte pojazdu. Stosownie do art. 77 ust. 1 pr.r.d.
producent i importer pojazdu ma obowigzek wyposazy¢ go w taka karte. W myél art. 77 ust. 3 w innych przypadkach,
co dotyczy w szczegblnoéci pojazdow sprowadzanych do Polski indywidualnie, karte pojazdu za oplatg wydaje starosta
przy pierwszej rejestracji pojazdu w Polsce. Zgodnie z art. 77 ust. 4 pkt 2 pr.r.d. minister wlasciwy do spraw transportu
okresli, w drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ oplat za karte pojazdu, przy czym z ust. 5 wynika, ze w rozporzadzeniu tym
nalezy uwzgledni¢ znaczenie tych dokumentow dla rejestracji pojazdu oraz wysoko§é kosztéw zwigzanych z drukiem
i dystrybucja kart pojazdow.

Wydane na podstawie opisanej delegacji rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 roku w sprawie
wysoko$ci oplat za karte pojazdu (Dz.U. nr 137, poz. 1310, dalej powolywane jako rozporzadzenie z 2003 roku) w
§ 1 ust. 1 stanowilo, Ze za wydanie karty pojazdu przy pierwszej rejestracji pojazdu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej organ rejestrujacy pobiera oplate w wysokosci 500 zk. § 1 ust. 2 wskazywal, ze za wydanie wtoérnika karty
pojazdu nalezalo pobraé oplate w wysokosci 75 zl.

Wyrokiem z dnia 17 stycznia 2006 roku (U 6/04) Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze § 1 ust. 1 rozporzadzenia z 2003
roku jest niezgodny z art. 77 ust. 4 pkt 2 i ust. 5 pr.r.d. oraz art. 92 ust. 1 i 217 Konstytucji. Jednoczeénie wskazano,
ze zakwestionowany przepis utraci moc z dniem 1 maja 2006 roku.

W dniu 28 marca 2006 roku Minister Transportu i Budownictwa wydal rozporzadzenie w sprawie wysoko$ci oplat za
karte pojazdu (Dz.U. nr 59, poz. 421), w § 1 ktérego okreslil jednolicie oplate za wydanie karty pojazdu w przypadku
pierwszej rejestracji na terytorium Polski oraz za wydanie wtornika karty pojazdu na kwote 75 zk. § 2 powolanego
rozporzadzenia uchylono rozporzadzenie z 2003 roku z dniem 15 kwietnia 2006 roku.

Po rozpoznaniu pytania prejudycjalnego polskiego sadu powszechnego, postanowieniem z dnia 10 grudnia 2007 roku
Europejski Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil, ze art. 9o Traktatu Ustanawiajacego Wspoélnote Europejska ,nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia sie on oplacie, ktérg nalezy zaplaci¢ w danym panstwie czlonkowskim
za wydanie pierwszej karty pojazdu, ktéra to oplata jest w praktyce nakladana w zwigzku z pierwsza rejestracja
uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego panstwa czlonkowskiego, lecz nie jest nakladana w
zwiazku z nabyciem w panstwie pobierajacym oplate uzywanego pojazdu samochodowego, jesli jest on tam juz
zarejestrowany”.

W tej sytuacji wobec powiatow kierowane byly roszczenia o zwrot uiszczonych oplat za wydanie kart pojazdu w
przypadku pierwszej rejestracji w Polsce.

Poczatkowo kwestia sporna bylo okreslenie drogi, na ktérej wlasciciel pojazdu moze domagaé sie zwrotu oplaty.
Prezentowano dwa stanowiska wskazujac albo tryb administracyjny (np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lutego
2006 roku, ITI SA/WA 2972/05, WSA w Gdansku z dnia 19 grudnia 2006 roku, III SA/Gd 440/06 i zwlaszcza uchwala
7 sedziow NSA z 4 lutego 2008 roku, I OPS 3/07 — skierowane do organu zadanie zwrotu oplaty za wydanie karty
pojazdu, uiszczonej na podstawie § 1 ust. 1 rozporzadzenia 2003 roku, jest sprawa administracyjng, ktéra organ
zalatwia w drodze aktu lub czynnoéci, na ktore przystuguje skarga do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.) albo sadowy w postepowaniu cywilnym (uchwata SN z 16 maja 2007 roku, III CZP 35/07 — dopuszczalna
jest droga sadowa do dochodzenia roszczenia o zaplate, ktérego podstawe stanowi nienalezne pobranie oplaty za
wydanie karty pojazdu, okre$lonej w § 1 ust. 1 rozporzadzenia z 2003 roku).

Kolejne kontrowersje dotyczace znaczenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego owocowaly uchwata Sadu Najwyzszego
z dnia 7 grudnia 2007 roku (III CZP 125/07), w ktbrej stwierdzono, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci
za szkody wyrzadzone przez wydanie rozporzadzenia 2003 roku w czasie, gdy przepisy tego rozporzadzenia, pomimo
stwierdzenia ich sprzeczno$ci z Konstytucja i ustawa zwykla przez Trybunal Konstytucyjny, dalej obowigzywaly.



Niezaleznie od tego orzecznictwo sadowe w p6Zniejszym okresie zaczelo uwzgledniaé postanowienie ETS z 10 grudnia
2007 roku (w tej kwestii np. wyrok SN z 17 pazdziernika 2012 roku, I CNP 13/12).

Zapadajace rozstrzygniecia obejmowaly zasadzenie od powiatu, na ktérego rzecz wniesiono oplate, kwot
odpowiadajacych wysokoS$ci calej oplaty za pierwsza rejestracje pojazdu badz roéznicy miedzy taka oplata i oplata
za wydanie wtornika. Nadto zasadzano odsetki z tytulu op6Znienia oraz koszty procesu. W stanowiskach sadow
powszechnych nie bylo jednolitoSci. W uzasadnieniu dotyczacej biegu terminu przedawnienia roszczen uchwaly z dnia
2 czerwca 2010 roku (III CZP 37/10) Sad Najwyzszy stwierdzil natomiast, ze postanowienie ETS dotyczylo pelnej
wysokoSci oplaty przewidzianej § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku.

Niektore powiaty dobrowolnie zwracaly na wezwanie wlascicieli pojazdow uiszczone przez nich oplaty, co pozwalalo
unikna¢ prowadzenia postepowan sadowych.

W opisanym powyzej zakresie stan faktycznych sprawy nie stanowi przedmiotu sporu. Obejmuje to w szczegdlnoSci
obowiazywanie powolanych aktow prawnych oraz wydanie wspomnianych orzeczen sagdowych. Opisywana przez
powoda praktyka sadowa dotyczaca spraw miedzy osobami, ktére zarejestrowaly pojazdy uiszczajac oplate za karte
pojazdu a powiatami, nie byla kwestionowana przez pozwanego. Podobnie nie zostaly zaprzeczone przez pozwanego
przytoczenia faktyczne pelnomocnika powoda podczas ostatniego posiedzenia rozprawy dotyczace dobrowolnych
zwrotdw oplat przez niektore powiaty.

Poza sfera ustalen Sadu pozostaly kwestie projektowanych zmian w systemie pobierania oplat za wydawanie kart
pojazdu. Aktualne oceny celowosci funkcjonowania kart pojazdu oraz plany, czynione ponad 7 lat po zakonczeniu
okresu, w ktérym mialy miejsce wydarzenia istotne dla powstania roszczen okre$§lonych w pozwie, nie mialy znaczenia
dla rozstrzygniecia. Niezaleznie od kreowanych konstrukcji prawnych nie mozna mie¢ réwniez watpliwosci, ze
zamierzenia te pozostawaly bez wplywu na rozstrzygniecia w sprawach miedzy powiatami, a osobami, ktére zadaly
zwrotu wniesionych oplat.

Sad zwazyl, co nastepuje:

Sprawa opisanych w pozwie roszczen odszkodowawczych jest niewatpliwie zlozona. Najistotniejszy problem polega
na tym, ze o ile regulg jest orzekanie o roszczeniach wywodzonych z konkretnych faktéw rozumianych jako uchwytne
zdarzenia i stany otaczajacego $wiata, ktore daja sie poznac za pomoca zmysloéw, o tyle w sprawie niniejszej zdarzenia te
w istocie obejmujg istnienie okre§lonej tresci przepisow prawa, co dalo sie dostrzec juz w opisie stanu faktycznego. Nie
jest to sytuacja powszechna, cho¢ oczywiécie tez nie nadzwyczajna, skoro przedmiotem rozpoznania bywaja przeciez
roszczenia zwiazane z wadliwo$cia obowiazujacych rozwigzan prawnych.

Nalezy zauwazy¢, ze rozwazane roszczenia moglyby by¢ niewatpliwie konstruowane tak jak to wyrazono wprost w
pozwie, to jest w oparciu o zarzut zaniechania legislacyjnego polegajacego na niewydaniu przepiséw dostosowujacych
tres$¢ rozporzadzenia z 2003 roku do przepiso6w prawa unijnego, w szczego6lnosci art. 9o Traktatu Ustanawiajacego
WE badZ zaniechaniu wydania przepisow dajacych powiatom alternatywne zrédlo dochodéw. Zaniechanie to
byloby swoistym faktem identyfikujacym powodztwo i wytyczajagcym zakres rozpoznania sprawy przed sadem.
Wspolokreslaloby tresé zadania, co do ktorego i w granicach ktérego winien sad orzec stosownie do art. 321 § 1 k.p.c.

Strona pozwana zajela stanowisko w szerszym zakresie odnoszac sie réwniez do mozliwo$ci wywiedzenia roszczen
takze w ramach innej konstrukgji, to jest wadliwosci przepiséw rozporzadzenia z 2003 roku. Nie chodziloby wiec
o zaniechanie legislacyjne, jak rzecz przedstawiono w pozwie, lecz o czynne bezprawie legislacyjne wynikajace z
niezgodnosci § 1 pkt 1 powolanego rozporzadzenia w okresie od 1 maja 2004 roku do 15 kwietnia 2006 roku z prawem
unijnym, a ewentualnie takze przepisami prawa krajowego o wyzszej randze w hierarchii zrodel prawa.

Nalezy podkresli¢ zasadnicze watpliwo$ci co do mozliwosci objecia rozpoznaniem sprawy tej drugiej koncepcji wobec
konstrukeji powddztwa przedstawionej w pozwie oraz dalszych wystgpieniach strony powodowe;j.



Jakkolwiek nie podlega obecnie dyskusji, ze przedmiot sprawy i granice orzekania wyznaczaja fakty przytoczone
przez powoda, natomiast okreslenie podstawy prawnej rozstrzygniecia nalezy do sadu rozpoznajacego sprawe, to nie
moze umkng¢ uwadze poruszona na wstepie kwestia specyfiki spraw dotyczacych roszczen wywodzonych z wadliwo$ci
przepisow prawa. W takim przypadku faktem, na ktérym zbudowane zostalo roszczenie pozwu, jest okreslony rodzaj
tejze wadliwosci. Skoro wiec strona powodowa zarzuca, ze nie wydano okreslonego przepisu wbrew obowigzkowi,
to w ten spos6b oznacza fakt, z ktérego wywodzi swe roszczenia. Rzecza sadu jest zweryfikowanie czy przytoczenie
to odpowiada prawdzie, a wiec czy przepis nie istnial, a nastepnie ustalenie czy rzeczywiScie istnial obowigzek
jego kreacji i ostatecznie ocena prawna dokonanych ustalen na podstawie przepisow o odpowiedzialnoSci wlaénie
za zaniechanie legislacyjne. Czym innym byloby badanie innego zupelie faktu, ktéry potencjalnie mogt by¢, ale
nie zostal, przytoczony jako podstawa roszczenia, a mianowicie wadliwo$ci obowiazujacego przepisu polegajacej
na jego sprzeczno$ci z aktem wyzszego rzedu. W takiej sytuacji rzecz dotyczylaby innej podstawy roszczenia
odszkodowawczego, a wiec innego zadania w rozumieniu art. 321 § 1 k.p.c.

W tym kontekécie nalezy jeszcze zestawié art. 417" § 1 k.c. z art. 417" § 4 k.c. Pierwszy z powolanych dotyczy szkody
wyrzadzonej przez wydanie aktu normatywnego wymagajac do dochodzenia roszczen w takim przypadku stwierdzenia
we wlasciwym postepowaniu niezgodno$ci tego aktu z przepisami wyzszego rzedu. Drugi dotyczy przypadkow
niezgodnoSci z prawem niewydania aktu prawnego i w tym przypadku ustalenie obowigzku jego wydania pozostawia
sadowi orzekajacemu o roszczeniach odszkodowawczych. Ustawodawca Scisle réznicuje wiec opisane dwie sytuacje
wprowadzajac w jednym tylko przypadku konieczno$¢ wezesniejszego uzyskania prejudykatu. Oczywiste jest rowniez,
ze powod nie moze przez sama tylko konstrukcje zagdania dokonaé swoistego wyboru jednej z powolanych podstaw. Nie
moze wiec w szczegoblnosci przez zarzucanie niedokonania zmiany w przepisach prawa skutecznie oprzeé roszczenia
o art. 417" § 4 k.c. w sytuacji, gdy przepis regulujacy dang kwestie wbrew jego intencji istnial, a wiec wlaéciwa bylaby
podstawa w postaci art. 417" § 1 k.c. Nie jest to mozliwe, gdyz stanowiloby probe obej$cia wymagania wezeéniejszego
uzyskania prejudykatu. Niezaleznie od oceny czy w sprawie niniejszej opisana sytuacja mogla mie¢ miejsce, trzeba
zauwazyc¢, ze przytoczone zréznicowanie podstaw prawnych roszczen dowodzi, iz problem identyfikacji roszczen i ich
podstaw nie jest blahy i nie moze by¢ sprowadzony do swobody wyboru i skorzystania z jednego z dwdch réwnolegle
dostepnych rozwigzan.

Zaniechanie legislacyjne nie jest wiec tozsame z czynnym bezprawiem legislacyjnym. Jedno i drugie stanowia
podstawy roszczen, a wiec plasuja sie na plaszczyznie faktu w ramach tradycyjnego przeciwstawienia faktu i prawa
jako przedmiotéw zainteresowania sadu w procesie cywilnym. To, ze jednocze$nie chodzi o fakt specyficzny o tyle, ze
polegajacy na ocenie obowigzywania i prawidtowoSci przepiséw prawa, wynika ze swoisto$ci rozpatrywanej sprawy.
Roznica jest zresztg jeszcze taka, ze przepisoOw tych, czy to obowiazujacych, ale wadliwych czy nieobowigzujacych, ale
oczekiwanych, sad rozpoznajgcy sprawe nie stosuje w przeciwienstwie do przepiséw, na podstawie ktérych ocenia
zasadno$¢ stanowisk stron. Tylko w odniesieniu do tej drugiej kategorii mozna moéwié o obowigzku samodzielnego
okreélenia przez sad orzekajacy w sprawie podstaw prawnych zadan i obrony, a wiec o obowigzywaniu zasady iura
novit curia.

Nie do konca wiec mozna zgodzié sie z wyrazonym podczas rozprawy pogladem strony pozwanej, ktéra zréwnala brak
uchylenia niekonstytucyjnego przepisu z czynnym bezprawiem legislacyjnym stwierdzajac, ze ustawodawca powinien
przepis taki uchyli¢. Kodeks cywilny rozréznia oba przypadki bezprawia legislacyjnego, co przedstawiono wyzej.
Przed 1 wrze$nia 2004 roku takze nie byto watpliwoéci, ze rozrdznienie takie da sie przeprowadzi¢ na plaszczyznie
teoretycznej, cho¢ formalnie podstawa prawna ewentualnych roszczen byla jedna. Nadto niewatpliwie inna sytuacja
wystepuje kiedy przepis juz od wejscia w zycie, ktére w uproszczeniu mozna utozsamiaé z wydaniem w rozumieniu
art. 417" § 1k.c., jest niezgodny z aktem wyzszego rzedu, a inna kiedy niezgodnoéé taka powstaje wskutek pozniejszego
pojawienia sie tychze przepisow wyzszego rzedu.

Przedstawiony fragment rozwazan sklania do wniosku, iz roszczenie przedstawione przez strone powodowa powinno
zostaé ocenione jedynie w aspekcie skutkow domniemanej niezgodnosci z prawem zaniechania wprowadzenia zmian



do rozporzadzenia z 2003 roku z dniem 1 maja 2004 roku wzglednie zaniechania wprowadzenia do systemu
prawnego innego rozwigzania dajacego nowe zrédto dochodow powiatom w miejsce oplat przewidzianych § 1 pkt 1
rozporzadzenia z 2003 roku. Jednak dla pelnego wyjaénienia sprawy oraz z uwagi na ewentualng kontrowersyjno$é
przedstawionego stanowiska, w dalszej czeSci Sad odniesie sie réwniez do alternatywnej konstrukeji opieranej na
czynnym bezprawiu legislacyjnym. Jedynym uzasadnieniem dla objecia zakresem orzekania tej drugiej koncepcji
moze by¢ tylko spojrzenie na obowigzki sadu w zakresie poszukiwania podstawy prawnej roszczen pomijajace wyzej
opisang dystynkcje miedzy prawem rozumianym jako element sytuacji faktycznej podlegajacy ocenie pod wzgledem
legalnoSci, zwlaszceza zgodnosci z aktem wyzszego rzedu, a prawem stosowanym przez sad.

W drugiej kolejnosci wypada zauwazy¢, ze wbrew stanowisku strony powodowej kwestia podstaw prawnych zadania
powddztwa nie jest jednoznaczna i wymaga rozwazenia w aspekcie miedzyczasowym. Z dniem 1 wrzeSnia 2004 roku
weszla w zycie ustawa z dnia 17 czerwca 2004 roku o zmianie ustawy Kodeks cywilny i niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 162, poz. 1692). Wskazana data przypada w okresie, w ktérym obowigzywalo rozporzadzenie z 2003 roku, a juz po
dacie wej$cia Polski do Unii Europejskie;j.

Poprzednio obowigzujacy art. 417 § 1 k.c. stanowil, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong
przez funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci. Art. 417 § 1 k.c. nalezalo oczywiScie
wykladaé¢ w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Nie bylo innych przepisow dotyczacych odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za bezprawie legislacyjne zaréwno czynne, jak i bierne, jakkolwiek mozliwo$¢ powstania roszczen z tego
tytulu nie byla kwestionowana (np. uchwata SN z 19 maja 2009 roku, III CZP 139/08 oraz obszernie wyrok z 24
wrze$nia 2003 roku, I CK 143/03).

Powolana nowela znacznie rozbudowala istotna dla sprawy regulacje. Art. 417 § 1 k.c. uzyskal brzmienie: Za szkode
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi
odpowiedzialnoé¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te

wladze z mocy prawa. Dodano analizowany juz wyzej art. 417" k.c., ktérego istota sprowadza sie do wprowadzenia w
pewnych przypadkach uzyskania prejudykatu jako warunku skutecznego dochodzenia roszczen odszkodowawczych.
Warunek ten ma niewatpliwie walor materialnoprawny, a wiec jego brak bedzie przesadzal o oddaleniu powodztwa
w sensie procesowym jednak dopuszczalnego.

Jesli mowa jest o zaniechaniu legislacyjnym, to warunki odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa mimo zmiany prawa w
istocie nie ulegly modyfikacji. Zaréwno przytoczone przepisy poprzednio, jak i obecnie obowiazujace umozliwiaja
skonstruowanie takiej odpowiedzialno$ci nie wyznaczajac jednak wszystkich jej przeslanek. Formalnie jednak stan
zaniechania powstal przed 1 wrzesnia 2004 roku, a wiec stosownie do art. 5 ustawy nowelizujacej nalezaloby odnosié¢
sie do przepisow dawnych (analogicznie SN m.in. w uchwale z 20 grudnia 2012 roku, III CZP 94/12, wyrok z 8 sierpnia
2012 roku, I CSK 29/12).

Odwolujgc sie do samej konstrukeji odpowiedzialno$ci deliktowej oraz innych przepiséw prawa cywilnego mozna
stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ taka jest uwarunkowana bezprawnoécia sytuacji polegajacej na zaniechaniu wydania
przepisu, szkoda oraz adekwatnym zwiazkiem przyczynowym zaniechania ze szkoda. Nalezy wiec postawi¢ pytanie
czy warunki te zostaly w ustalonym stanie faktycznym zrealizowane.

Sad podziela stanowisko, iz aby moéwié o zaniechaniu legislacyjnym uzasadniajacym odpowiedzialno$é
odszkodowawczg nalezy w pierwszej kolejnoSci stwierdzi¢ istnienie obowigzku wydania przepisu o dostatecznie
dokladnie okreélonej tresci (zwlaszcza uchwaly SN z 20 grudnia 2012 roku, III CZP 94/12 i z 6 lipca 2006 roku, IIT
CZP 37/06, wyrok z 4 sierpnia 2006 roku, III CSK 138/05). W $wietle koncepcji powoda mial to by¢ akt dostosowujacy
rozporzadzenie z 2003 roku do przepis6w prawa unijnego z dniem wejScia Polski do Unii Europejskiej, czyli 1 maja
2004 roku. W toku procesu stanowisko powoda w pewnym stopniu ewoluowalo, gdyz z biegiem czasu wiekszy nacisk
kladl on na obowigzek ustanowienia przepisow odpowiadajacych art. 167 ust. 1 Konstytucji, czyli przyznajacych
powiatom jako jednostkom samorzadu terytorialnego §rodki odpowiednie do powierzonych im zadan czy to w zakresie
rejestracji pojazdow, czy ogblnie w zakresie caloksztaltu ich funkeji. W szczegolnosci chodzito o zapelienie luki po



utracie z dniem 1 maja 2004 roku dochodéw z optat za wydawanie kart pojazdu przy pierwszej rejestracji w Polsce.
Z zadng z tych tez nie mozna sie jednak zgodzié.

Zastrzec nalezy od razu, ze przepisem nakazujacym wydanie oczekiwanego aktu prawnego nie byl art. 77 ust. 4
pr.r.d. Jak wspomniano powyzej wynikat z niego obowigzek wydania rozporzadzenia okreslajacego wysoko$¢ oplat
za karty pojazdu. Obowiazek ten zostal zrealizowany przez wydanie rozporzadzenia z 2003 roku, ktére uchylono z
dniem 15 kwietnia 2006 roku zastepujac je aktem o tozsamym zakresie regulacji. Powolany art. 77 ust. 4 pr.r.d. co
rzecz oczywista nie wskazywal na obowigzek zmiany rozporzadzenia w jakichkolwiek okreslonych okoliczno$ciach, w
szczegoblnosci w zwigzku z wejéciem Polski do Unii Europejskie;j.

Nie istniala réwniez zadna norma prawna nakladajaca wprost na ustawodawce obowigzek zmiany przepisow
rozporzadzenia z 2003 roku w zwigzku wlaénie z wejSciem Polski do Unii Europejskiej. Nie wskazywal na nig rowniez
powdd.

Normy takiej nie da sie wywieé¢ z art. 10 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska w wersji obowigzujacej
w dniu 1 maja 2004 roku. Przepis ten stanowil, ze ,,Panstwa Czlonkowskie podejmujg wszelkie wlasciwe $rodki
ogoblne lub szczegbdlne w celu zapewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z niniejszego Traktatu lub z dzialan
instytucji Wspoélnoty. Ulatwiaja one Wspoélnocie wypelianie jej zadan. Powstrzymuja sie one od podejmowania
wszelkich $rodkéw, ktére moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu celéw niniejszego Traktatu.” Poziom ogdlnoSci
zacytowanego przepisu powoduje, ze w zaden sposob nie mozna z niego wywie$¢ obowiazku kreowania norm
prawnych okre$lonej tresci. Nie ulega bowiem watpliwo$ci, ze zobowigzania panstwa wynikajace z prawa unijnego
moga by¢ zrealizowane w rozmaity sposob i przez wydanie przepisow roznej treéci. Nie da sie w szczego6lnoéci
okresli¢ jednej konkretnej wysoko$ci oplaty za wydanie karty pojazdu, ktéra nie bedzie sprzeczna z prawem
unijnym. Nie mozna nawet broni¢ tezy, ze jedyne dopuszczalne w $wietle tego prawa, a zwlaszcza w kontekécie
art. 90 wspomnianego Traktatu, rozwigzanie polega na ujednoliceniu wysoko$ci oplat za karty wydawane przy
pierwszej rejestracji w Polsce oraz wtérniki kart. Art. 9o Traktatu, zgodno$¢ rozporzadzenia z 2003 roku z ktorym
zostala zakwestionowana przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, zagadnienia tego nie dotyczyt wylaczajac
jedynie mozliwo$¢ nakladania obowiazkéw o charakterze podatkowym wyzszych niz dotyczace produktéow krajowych,
wzglednie réznicowania obciazen wedlug kryterium pochodzenia produktu z danego panstwa cztonkowskiego. Przy
zachowaniu tego ograniczenia skala dopuszczalnych rozwiazan jest znaczna, co prowadzi do wniosku, iz nie mozna
z rozwazanych przepisbw wyprowadzi¢ wniosku o obowigzku wydania aktu prawnego konkretnej treéci. Jak zas
wspomniano wcze$niej mozliwo$¢ taka warunkuje kreowanie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej.

Whbrew stanowisku powoda nie mozna moéwié o rodzacym odpowiedzialno$¢ pozwanego zaniechaniu legislacyjnym
odwolujac sie do art. 167 Konstytucji. Stanowi on w ustepach 1-4: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia
sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego s3 ich dochody wlasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrédla dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego sa okreSlone w ustawie. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochod6w publicznych.

Strona powodowa chciala poczatkowo z powolanego przepisu wywieSé obowigzek wydania aktu normatywnego
zmieniajacego rozporzadzenie z 2003 roku. Poglad taki nie moze by¢ zaaprobowany. Art. 167 Konstytucji ma sie
nijak do § 1 pkt 1 powolanego rozporzadzenia juz choéby dlatego, ze — co przyznawal sam powodd — z niczego
nie wynika, ze dochody jednostki samorzadu terytorialnego musza przedmiotowo wigza¢ sie z jej wydatkami. Jest
to oczywiste jesli uwzglednié, ze zadania takich jednostek obejmuja sfery dzialalno$ci, ktore z definicji nie wigza
sie z uzyskiwaniem dochodéw, jak chocby przykladowo szkolnictwo czy stuzbe zdrowia. W konsekwencji art. 167
Konstytucji nie kreuje obowigzku wydania jakiegokolwiek aktu prawnego, ktory okreslalby istnienie i wysoko$¢
dochodbéw jednostek samorzadowych z konkretnej sfery ich dzialalnoéci. W szczeg6lnosci na pokrycie kosztow
zwigzanych z dzialalno$cia obejmujaca wydawanie kart pojazdéw w zwigzku z ich pierwsza rejestracja w Polsce
ustawodawca mog} przekaza¢ srodki pochodzace z dowolnego Zrodla pozostajacego zupelnie bez zwiazku z takimi
zadaniami powiatow.



W kontekscie art. 167 Konstytucji nie sposéb rowniez pomingé, ze istota procesu dotyka stwierdzenia, ze wadliwe
rozporzadzenie z 2003 roku w rzeczywistoSci przyznawalo powiatom dochody istotnie przekraczajace koszty zwiazane
z dzialalno$cia w zakresie wydawania kart pojazdu w przypadku pierwszej rejestracji w Polsce. Wskazuje na to
znaczne zroéznicowanie wysokoéci optat w tym przypadku oraz oplat dotyczacych wydania wtornikow kart, a takze
tre$¢ kolejnego rozporzadzenia, ktére przy tych samych wskazaniach zawartych w delegacji ustawowej okreslilo
we wszystkich przypadkach wysoko$¢ oplaty na 75 zl. Oznacza to, ze faktycznie dochody wynikajace z § 1 pkt 1
rozporzadzenia z 2003 roku nie tyle pokrywaly koszty realizacji zadania, w ramach ktoérej byly uzyskiwane, lecz mogly
pokrywac inne koszty dzialalnoSci powiatow. Tym bardziej zatem skompensowanie ubytku tych §érodkéw nie musiato
polegaé na wydaniu w miejsce rozporzadzenia z 2003 roku innego aktu, a juz tym bardziej aktu okreslajacego wysoko$é
oplat za karty pojazdéw w oznaczonej Scisle kwocie.

Art. 167 Konstytucji nie moze jednocze$nie by¢ uznany za zrédlo skonkretyzowanego przedmiotowo obowiazku
przyznania z dniem 1 maja 2004 roku powiatom alternatywnego zrédla dochodéw w miejsce oplat przewidzianych §
1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku, jak przedstawiala to strona powodowa podczas ostatniego posiedzenia rozprawy.
Podstawowa przeszkoda uniemozliwiajaca zaaprobowanie tego rozumowania sprowadza sie do niemoznoSci
dokladnego okresSlenia jaka tres¢ mialby przybrac¢ przepis, ktéry rzekomo powinien zosta¢ wydany. Rodzajow
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego jest kilka — sam powdd je wymienial z odwolaniem do odpowiednich
przepisow prawa finansowego. W obrebie kazdej kategorii mozna sobie wyobrazi¢ wiele rozwigzan szczegdlowych.
Skali tych mozliwo$ci nie ogranicza konieczno$é¢ przedmiotowego powiazania zadania ze Zrédlem finansowania, ktore
to powigzanie spotyka sie wyjatkowo.

Rozwazajac z kolei kwestie istnienia szkody nalezy stwierdzi¢, ze obecnie nie budzi watpliwo$ci, iz uiszczenie oplaty
w wysokoéci okreSlonej § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku uprawnialo do zadania jej zwrotu, a roszczenie takie
moze by¢ dochodzone w procesie cywilnym. Stosowna podstawa prawna sg rozwigzania dotyczace bezpodstawnego
wzbogacenia niezaleznie od tego, czy ujmowac je na plaszczyZznie polskiego kodeksu cywilnego, czy siega¢ do
powolanego w pozwie orzecznictwa ETS.

Nalezy zgodzi¢ sie z pozwanym, ktory twierdzil, Ze nie mozna przyjac, iz przeprowadzone postepowanie doprowadzito
do wykazania szkody. Istota rzeczy polega bowiem nie tylko na stwierdzeniu, iz poszczeg6lne powiaty sa czy tez moga
by¢ zobowigzane do zwrotu pobranych oplat. Nalezy uwzglednié rowniez, ze w wielu wypadkach oplaty pobrane na
podstawie § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku zwrdcone nie beda z réoznych przyczyn, a wiec z uwagi na wygranie
przez dany powiat sprawy sadowej z rejestrujacym pojazd, przedawnienie roszczenia czy po prostu jego niezgloszenie.
Jak wynika z wypowiedzi pelnomocnika powoda podczas rozprawy powiaty nie podjely dzialan zmierzajacych do
ustalenia wszystkich os6b uprawnionych do otrzymania zwrotu oplat. W zwiazku z tym jest wysoce prawdopodobne, a
wrecz pewne, ze zwrot taki nie we wszystkich przypadkach nastapi. W konsekwencji powiaty sa nadal niewatpliwymi
beneficjentami przyjetych w 2003 roku rozwigzan, ktére okazaly sie wskutek zdarzen pézniejszych wadliwe od maja
roku kolejnego. Zasada compensatio lucri cum damnum, jakkolwiek wprost niewyrazona, to jednak w polskim prawie
cywilnym niewatpliwie obowiazujaca, sprzeciwia sie jednostronnemu spojrzeniu na kwestie uszczerbku. Uwzgledniac
nalezy rowniez korzySci jakie poszkodowany uzyskal w zwiazku ze zdarzeniem, ktore jednocze$nie wywolato szkode,
a takie niewatpliwie istnialy. Strona powodowa nie przedstawila bilansu skutkéw stosowania rozporzadzenia z 2003
roku po 1 maja 2004 roku, a wiec nie wykazala istnienia szkody niezaleznie juz nawet od tego, ze proces niniejszy
nie zmierzat do okreélenia jej rozmiaru, a jedynie ustalenia odpowiedzialnoéci. Jednak bez stwierdzenia, ze szkoda
nastgpila, a wiec jej wysoko$¢ da sie okresli¢ kwota pieniezng, o odpowiedzialno$ci cywilnej mowié nie mozna.

Zgodzi¢ sie rowniez nalezy ze stanowiskiem pozwanego, iz nalezaloby ustali¢ istnienie szkody osobno w odniesieniu
do kazdego z powiatow. Wyrok uwzgledniajacy powddztwo w sprawie niniejszej nie mialby przeciez charakteru
wyrazonego abstrakcyjnie pogladu prawnego, lecz przesadzalby istnienie roszczen miedzy podmiotami procesu. Aby
za$ istnialo roszczenie odszkodowawcze, musi wczesniej pojawic sie szkoda.

Nie mozna tez pomijaé, ze jak wskazuje sam pozwany w wielu przypadkach powiaty byly zobowigzane do zwrotu
jedynie réznicy miedzy wysoko$cia oplaty naleznej w razie pierwszej rejestracji oraz za wydanie wtdérnika. Nalezy



przypomnie¢, ze od 2006 roku obowiazuje jedna wysoko$¢ oplaty dla obu sytuacji i to odpowiadajaca wczeéniej
stosowanej oplacie za wydanie wtornika karty. Oznacza to, ze w zakresie obowigzku zwrotu rozwazanej teraz czesci
oplat (425 z1) w ogoble nie mozna méwi¢ o powstaniu szkody. Powiat po prostu musi zwrécié to, co otrzymatl bez
wlasciwej podstawy prawnej i w wysoko$ci przenoszacej koszty dzialalno$ci generujgcej wezeéniej prawo do oplaty. W
tych okolicznoS$ciach uszczerbkiem méglby by¢ niedobo6r §rodkéw przekazanych powiatom przez Panstwo ujmowany
ogoblnie, to jest bez odnoszenia sie do konkretnych zadan i Zrédel. Nie jest to jednak szkoda w rozumieniu prawa
cywilnego, a w szczegblno$ci zwiazana z ksztaltem i obowigzywaniem rozporzadzenia z 2003 roku.

Przyjeta przy okreslaniu wysokoéci szkody metoda réznicowa zaklada poréwnanie stanu istniejacego rzeczywiScie ze
stanem, ktéry istnialby, gdyby uszczerbku nie wyrzadzono. Stan rzeczywisty obejmuje obowiazek zwrotu pobranych
oplat, z zastrzezeniem, ze w znacznej zapewne cze$ci przypadkow z rozmaitych powodéw to nie nastgpi. Stan
hipotetyczny nawet przy przyjeciu oczekiwan powoda dotyczacych zmiany przepiséw z dniem 1 maja 2004 roku nie
mogt oczywiscie obejmowaé zrownania wszystkich oplat na poziomie 500 zl, gdyz w oczywisty sposdb sprzeciwialoby
sie to wskazaniom delegacji ustawowej zawartym w art. 77 ust. 5 pr.r.d. Nie mozna zatem uznaé, ze rozwazany stan
hipotetyczny polegalby na uzyskaniu §rodkéw rownych wysokoscia pobieranym od rejestrujacych pojazdy optatom.
Przekresla to teze o istnieniu szkody polegajacej na obowigzku zwrotu pobranych optat. Nie chodzi bowiem o to, ze
powiaty uzyskaly co$, co powinny uzyskac, gdyby przepisy byly niewadliwe, a teraz musza to zwracaé, gdyz okazalo sie
jednak, ze regulacja pozostawala w sprzecznoéci z aktami wyzszego rzedu. Istota sprawy sprowadza sie do faktu, ze
powiaty musza dokona¢ zwrotu rownowartosci oplat pobranych na podstawie wadliwego przepisu, ale jednocze$nie
nie mozna przyja¢, iz prawidlowa regulacja przyznawalaby im dochody na tym samym poziomie, a tym bardziej z tego
samego zrodla.

Nie ma racji powod powolujac na poparcie swych oczekiwan argument dotyczacy rozstrzygniecia Trybunalu
Konstytucyjnego, ktéry odroczyl utrate mocy obowiazujacej przepisu rozporzadzenia. Argument ten pomija
okoliczno$¢, iz takie rozstrzygniecie ma charakter z zalozenia czasowy, a w tym przypadku zostalo zastosowane na
rzadko spotykany okres ledwie 3 miesiecy. Jak to zwykle bywa Trybunal wazyl nastepstwa dalszego obowiazywania
wadliwego rozwigzania oraz jego natychmiastowego upadku i to jeszcze ze skutkiem wstecznym. Zastosowanie
odroczenia utraty mocy obowigzujacej nie moglo by¢ wiec uznane za akceptacje zakwestionowanego przepisu i jego
tresci. Nie sposob rowniez doszukaé sie aprobaty Trybunatu dla samej wysokoSci oplaty z § 1 pkt 1 rozporzadzenia.
Przeciwnie — wysoko$¢ tejze oplaty okres§lono jako niepozostajaca w zwigzku z kosztami Swiadczonej ushugi. Trybunal
stwierdzil réwniez niezgodno$¢ powolanego przepisu z art. 77 ust. 5 pr.r.d., ktory okresla kryteria, jakimi minister
winien kierowa¢ sie wydajac rozporzadzenie. W konsekwencji nie da sie broni¢ tezy, ze akt prawny niekolidujacy z
prawem unijnym okre$lalby jednolicie wysoko$¢ oplat na poziomie 500 zl i ze akt taki nie spotkalby sie wcze$niej czy
pOZniej ze skutecznym zarzutem sprzecznoéci z przepisami wyzszego rzedu.

Odnoszac sie z kolei do kwoty 75 zl, ktéra w czedci przypadkoéw zostala rowniez zasadzona od powiatoéw na rzecz
0s6b wezesniej dokonujacych oplat nalezy stwierdzié, ze takze w tym zakresie nie da sie mowié¢ o szkodzie. Wynika
to z powolywanego juz faktu, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sa SciSle zwigzane przedmiotowo z
realizowanymi zadaniami. Nawet zatem uznanie, ze wskutek wadliwoSci rozporzadzenia z 2003 roku powiaty zostaly
pozbawione mozliwosSci uzyskania oplat w tej nizszej wysokosci, nie oznacza, ze doszlo tutaj do szkody, a tym bardziej
szkody zwiazanej przyczynowo z wadliwo$cig tego rozporzadzenia. Dochody z wydawania karty pojazdow nie byly
przeciez jedynymi dochodami powiatéow. Postepowanie nie wykazalo takze, aby w okresie 2004-2006 w zakresie
dochoddw tych jednostek samorzadu terytorialnego nie mialy miejsca jakiekolwiek zmiany. Skoro zatem pobierane
oplaty za wydawanie kart pojazdu nie musialy stuzyé wylacznie pokryciu kosztéw zwiazanych z ta dzialalnoscia,
istnialy za$ inne dochody powiatow oraz inne ich sfery dzialalno$ci, nie mozna przekonywajaco wywodzié, ze
czasowa niemozno$¢ pobierania oplat oznacza powstanie szkody podlegajacej naprawieniu. Nalezy pamietaé, ze
jednostka samorzadu terytorialnego nie ma uprawnienia do uzyskiwania dochodéw z okreslonego zrédla podobnego
do cywilistycznie rozumianego prawa podmiotowego. Posiada natomiast wynikajace z art. 167 Konstytucji prawo
do uzyskania udzialu w dochodach publicznych stosownie do powierzonych zadan. Do uznania ustawodawcy nalezy
sposoéb realizacji tego prawa przez wyznaczenie konkretnych zrédel.



Na marginesie wypada zauwazy¢, ze pewng trudno$é stanowil brak jednoznacznego i konsekwentnego stanowiska
powoda, ktéry nie wskazal jednoznacznie czy szkody upatruje w braku odpowiednich §rodkéw na dzialalnosé zwigzana
z wydawaniem kart pojazdéw czy w ogole w nieprzekazaniu mu dostatecznych §rodkéw na wykonywanie jego zadan.
Ostatecznie sformulowana zostala podczas rozprawy koncepcja zaniechania w zakresie przyznania powiatom innych
dochodéw w miejsce wynikajacych z § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku. Niezaleznie od przedstawionych wyzej
przeszkod do przyjecia tej koncepcji nalezy zauwazyc, ze jej akceptacja musialaby by¢ poprzedzona ustaleniem, ze
wszystkie dochody, lacznie z wynikajacymi z wadliwego przepisu, $ci$le odpowiadaly zakresowi zadan powiatow,
wzglednie bylo w stosunku do niego zbyt male. Tego niniejszy proces nie wykazal. Strona powodowa nie wyjaénila
nawet czy i ewentualnie w jaki sposob zostala pokryta roznica dochodoéw wynikajgca ze zrownania wysoko$ci oplat za
karty pojazdoéw wydawane przy pierwszej rejestracji w Polsce oraz wtorniki kart na nizszym z ustalonych wcze$niej
poziomow.

Nadto rozwazajac istnienie szkody nie mozna zapomina¢, ze powiaty, jakkolwiek sa osobami prawnymi odrebnymi
od Skarbu Pafnistwa, to nie moga by¢ postrzegane jako w zupelos$ci autonomiczne podmioty prawa cywilnego.
Jako jednostki samorzadu terytorialnego powiaty realizuja istotne funkcje spoleczne. Stad moga wynikaé istotne
watpliwoéci dotyczace postrzegania szkody, na dodatek wywolanej dzialaniem badZ zaniechaniem Panstwa, a wiec
tez podmiotu prawa publicznego, jako odwzorowania samego zmniejszenia dochodéw czy zwiekszenia pasywow.
Posiadanie okre$lonego mienia nie jest przeciez dla powiatu warto$cia i celem samym w sobie. W zwiazku z tym
mozna zastanawiac sie czy o szkodzie nie bedzie mowy dopiero jezeli skutkiem zmniejszenia dochodéw bylo czasowe
zaniechanie realizacji okreslonych zadan, powodujace konieczno$¢ ich wykonania w przyszlosci, czy tez wykonanie
tych zadan w ramach innego sposobu finansowania, przykladowo rodzacego obciazenia cywilnoprawne.

Niezaleznie wiec od przyjetej interpretacji stanowiska powoda roszczenia odszkodowawcze nie znajduja
usprawiedliwionych podstaw.

Koniczac ten fragment rozwazan nalezy jeszcze podkresli¢, ze ujecie szkody przedstawianej jako istniejacy lub
zrealizowany obowigzek zwrotu pobranej oplaty koliduje z przedstawiang ostatecznie koncepcja odwolujaca sie do
zaniechania stworzenia rozwigzan prawnych dajacych powiatom inne zrédlo dochodéw w miejsce oplat za wydanie
kart pojazdu przy pierwszej rejestracji. Przy takiej bowiem konstrukeji szkoda wynikalaby juz z samego braku tych
oczekiwanych przepisdéw i spodziewanych na ich podstawie wplywéw finansowych.

Wskazywane przez powoda jako elementy szkody odsetki z tytulu opdznienia oraz koszty przegranych proceséw
sadowych juz w sposdb ewidentny nie moga by¢ uwzglednione jako objete odpowiedzialno$cia pozwanego. Wynika to
z charakteru i okoliczno$ci powstania tego niepozadanego uszczerbku w sytuacji majatkowej powiatow, a wiec takze
braku adekwatnego zwigzku przyczynowego.

Obowiazek zwrotu nienaleznej oplaty byt dlugiem wlasnym powiatu. Swiadomoéé jego istnienia powinna pojawié sie
najpo6zniej w dacie uzyskania informacji o postanowieniu ETS. Trudno zaakceptowa¢ teze powoda, ze przy obecnym
stopniu rozwoju techniki nie bylo mozliwosci ustalenia kto oplaty uiécit i dotarcia do wiekszosci z tych os6b. Nawet
gdyby tak bylo na wypadek braku wiedzy co do miejsca zamieszkania wierzyciela pozostaje zlozenie $§wiadczenia
do depozytu sadowego. Zatem juz w tym momencie istniala faktyczna mozliwos¢ dobrowolnego zrealizowania
cywilnoprawnego obowigzku zwrotu $wiadczenia. Opdznienie w jej realizacji nie wynikalo zatem z jakichkolwiek
dzialan czy zaniechan Skarbu Panstwa, zwlaszcza opisywanych przez powoda, lecz wlasnej decyzji powoda i innych
powiatéw. Nie mozna zatem odsetek z tytulu op6Znienia okreéla¢ mianem szkody.

Jak wynika z ustalen faktycznych w czeSci przypadkéw do zwrotu oplat doszlo dobrowolnie. Nie byto ku temu zadnych
przeszkod prawnych. Oznacza to, ze koszty przegranych proceséw takze pozostaja bez zwiazku z ksztaltem przepisow
prawnych dotyczacych dochodow powiatéw z rejestracji pojazdow. W konsekwencji takze one nie moga by¢ okre$lone
mianem szkody wynikajacej z okoliczno$ci opisanych w pozwie.



Wypada jeszcze zauwazy¢, ze zaliczenie odsetek za opdZnienie oraz kosztoéw przegranych proceséw juz wprost kloci
sie z nowa koncepcja szkody wigzanej przez powoda z zaniechaniem wprowadzenia przepisow dajacych powiatom
alternatywne Zr6dlo dochodow w miejsce oplat przewidzianych § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku. Trudno przyjac
by ustawodawca decydowal sie wyposaza¢ powiaty w $rodki na prowadzenie proces6w i prezentowanie w nich
niezasadnego stanowiska prawnego, a takze na pokrycie skutkéw zwloki w realizacji stusznych roszczen obywateli.

Podsumowujac watek dotyczacy szkody nalezy jeszcze przypomnieé, ze warunkiem koniecznym odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej jest istnienie szkody. Aby zatem odpowiedzialno$¢ te ustali¢ nalezy stwierdzié, ze szkoda nastgpila.
Dla ustalenia odpowiedzialnoéci nie ma znaczenia jej rozmiar, jednak ustalenie to nie moze mie¢ miejsca, jezeli
istnienia szkody w ogdle nie wykazano.

Gdyby rozwaza¢ roszczenia powiatow na plaszczyZznie wcze$niej opisanej konstrukeji czynnego bezprawia
legislacyjnego nalezaloby w istocie powtorzy¢ wiekszo$é powyzszych uwag dotyczacych braku szkody oraz — w zakresie
niektérych skladnikéw domniemanego uszczerbku — zwiazku przyczynowego, co juz wystarczyloby do uznania
powddztwa za niezasadne. Nalezy jednak odnies¢ sie jeszcze do samej podstawy roszczen, czyli zdarzenia, ktére mialo
powodowact szkode.

W $wietle przyjetego zalozenia zdarzeniem tym mialoby byé¢é wydanie, a SciSlej formalne obowigzywanie po dniu 1
maja 2004 roku, rozporzadzenia z 2003 roku. Powstaje pytanie czy ze zdarzeniem takim przyczynowo moze wigzaé
sie szkoda w postaci nieuzyskania przez powiaty dochodéw z oplat za wydawane karty pojazdu, czy dokladniej
z obowigzkiem zwrotu oplat pobranych na podstawie tego wadliwego aktu prawnego. OdpowiedZ musi tutaj by¢

negatywna.

Skutkiem stosowania rozporzadzenia bylo pobieranie oplat, ktére okazaly sie nienalezne. Nienalezno$é ta wynika
przede wszystkim ze stanowiska ETS wyrazonego w postanowieniu z 10 grudnia 2007 roku. O ile bowiem poprzestac
by na wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, to w $wietle zasadnego pogladu wyrazonego w uchwale Sadu Najwyzszego
z dnia 7 grudnia 2007 roku (III CZP 125/07), roszczenia zwrotowe nie moglyby powstaé z uwagi na odroczenie utraty
mocy obowiazujacej przepisu rozporzadzenia. Gdyby jednak za prejudykat hipotetycznie uzna¢ orzeczenie ETS, to
jego skutki siegalyby wstecz do 1 maja 2004 roku, a wiec oplaty wniesione od tej daty bylyby od poczatku nienalezne.
Obowiazek zwrotu nienaleznego przysporzenia nie jest szkoda. Szkoda to uszczerbek w dobrach prawnie chronionych.
Nienalezna korzy$¢ podlegajaca zwrotowi nie zalicza sie do takich débr.

Wynika z tego, ze trafnie zauwazyt pozwany, iz obowigzywanie wadliwego rozporzadzenia nie wywolalo szkody po
stronie powiatow, a przeciwnie przysparzalo im dorazne, choé¢ czasowe korzySci. ,,Uszczerbek” powstal dopiero w
nastepstwie zakwestionowania rozporzadzenia. Obowigzywanie przepisu nie bylo zatem przyczyna szkody.

Powyzsze czyni w istocie zbednym badanie rozwazanej podstawy w kontekScie zmieniajacych sie przepisow
obowiazujacych przed i od 1 wrzeénia 2004 roku.

Dla uzupelnienia wypada doda¢, ze Sad podziela stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone w kilkakrotnie juz
przywolanej uchwale z dnia 7 grudnia 2007 roku (III CZP 125/07), ktérym zakwestionowano mozliwo$¢é dochodzenia
roszczen odszkodowawczych w przypadku odroczenia wejécia w zycie orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego.
Dostrzegajac powolywane w piSmie strony powodowej z dnia 17 grudnia 2013 roku argumenty odwolujace sie do
faktycznej odmowy uwzglednienia tej czeSci wyroku Trybunalu w orzecznictwie sadéow administracyjnych, Sad w
sprawie niniejszej podziela jednak argumenty przytoczone w uzasadnieniu uchwaly. Trafnie zwrécono uwage, ze
stanowisko przeciwne prowadzi do dysfunkcjonalnosci w dzialaniu organéw panstwa, ktére z jednej strony powinny
stosowac obowigzujacy ciagle przepis, a z drugiej nie powinny tego czyni¢, gdyz dalsze stosowanie oznaczaloby
narazanie panstwa na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Uprawnienie Trybunalu do odroczenia skutkow swego
orzeczenia opiera sie na wazeniu sprzecznych intereséw. Skorzystanie z tego uprawnienia wynika z uznania, ze
lepszym rozwigzaniem jest dalsze stosowanie zakwestionowanego przepisu. W takim zatem przypadku nie mozna
uzna¢ takiego dzialania za bezprawne. Na pewnym nieporozumieniu polega odwolywanie sie powoda w tym



kontekécie do art. 178 ust. 1 Konstytucji przewidujacego podleganie sedziéw tylko ustawom i Konstytucji. Zaden sad
nie stosowal przepis6w rozporzadzenia z 2003 roku, a co najwyzej ocenial czy one obowigzywatly i byly zgodne z aktami
wyzszego rzedu. Z Kkolei organy administracyjne, stosujace rozporzadzenie, nie maja statusu okre$lonego w art. 178
ust. 1 Konstytucji.

Racje ma roéwniez pozwany podnoszac zarzut przedawnienia. Z uwagi na deliktowy charakter odpowiedzialnoSci w

rachube musialo wchodzié stosowanie art. 442" k.c., ktéry poczatek biegu trzyletniego terminu przedawnienia wigze
z dowiedzeniem sie poszkodowanego o szkodzie i osobie zobowiazanej do jej naprawienia.

O nielegalno$ci pobierania oplat przewidzianych § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 roku byto powszechnie wiadomo od
momentu wydawania postanowienia ETS z 10 grudnia 2007 roku. Wowczas juz zatem powiaty mialy Swiadomos¢,
ze uzyskaly oplaty bezprawnie i sa obowigzane do ich zwro6cenia, co oznaczalo wzrost pasywow majatku. Nie mozna
zgodzic sie z teza powoda, ze o powstaniu szkody mozna bylo méwi¢ dopiero w momencie dokonania po przegranym
procesie zwrotu Swiadczenia osobie, ktore uprzednio uiécita oplate. Samo powstanie dlugu, nawet niewymagalnego
i nawet takiego, co do ktorego nie wiadomo czy bedzie dochodzony przez wierzyciela, stanowi pogorszenie sytuacji
majatkowej podmiotu, ktére mozna rozpatrywaé w kategoriach szkody. Bez znaczenia pozostaje zglaszanie zarzutow
natury prawnej przeciwstawianych tezie o istnieniu roszczen o zwrot uiszczonych oplat. Dla ustalenia poczatkowej
daty biegu terminu przedawnienia nie ma znaczenia kiedy uprawniony zostanie przekonany, ze nie ma racji na
plaszczyznie prawnej w zakresie obcigzajacych go, a negowanych obowigzkow. Nie mozna tu pomina¢, ze niektore
powiaty dobrowolnie zwracaly oplaty. W konsekwencji wiedza o istnieniu szkody zaistniala juz w koncu 2007
roku. Przy przyjeciu koncepcji prezentowanej w pozwie nie moglo byé¢ rowniez watpliwosci co do jej powigzania
przyczynowego z ksztaltem przepiséw rozporzadzenia z 2003 roku, za ktérego wydanie, czy niedostosowanie do
przepisOw unijnych, odpowiadal niewatpliwie Skarb Pahstwa. W rezultacie roszczenie odszkodowawcze uleglo
przedawnieniu w grudniu 2010 roku, a pozew w sprawie niniejszej wplynal dopiero ponad po6ttora roku poznie;.

Jakkolwiek powyzsze rozwazania wydaja sie odnosi¢ wylacznie do szkody polegajacej na bezprawiu czynnym, to jest
to tylko wrazenie pozorne. Nie mozna bowiem zapominaé, ze jesli méwié o zaniechaniu, to moglo ono dotyczy¢ tylko
okresu dalszego formalnego obowigzywania rozporzadzenia z 2003 roku, a wiec okresu do dnia 14 kwietnia 2006
roku. Rozstrzygniecie ETS, z ktorego wynikala wiedza o rzekomej szkodzie, zapadlo znacznie p6zniej.

Powstaje jednak pytanie czy przedawnienie roszczenia mozna uwzgledni¢c w ramach procesu o ustalenie
odpowiedzialnoSci.

Natle art. 189 k.p.c. wyrazano poglad, ze zadanie ustalenia przedawnieniu w oczywisty sposéb nie podlega (np. wyroki
SN z 6 pazdziernika 2006 roku, V CSK 183/06 i z 12 lutego 2002 roku, I CKN 527/00). Mozliwe jest rowniez ustalenie
istnienia roszczen, ktore ulegly przedawnieniu (np. wyrok SN z 5 lutego 2009 roku, I CSK 332/08), jednak o tyle, o
ile ocena interesu prawnego uwzgledniajgca te okoliczno$¢ mimo to doprowadzi do wniosku, ze interes ten istnieje
(wyrok SA w Warszawie z 12 czerwca 2001 roku, I ACa 208/00).

Sprawe komplikuje art. 2 ust. 3 ustawy z 17 grudnia 2009 roku o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym
(Dz.U. nr 7 z 2010 roku, poz. 44, dalej u.d.r.p.g.), ktéry dopuszcza mozliwos$é ograniczenia zadania do ustalenia
odpowiedzialnoSci pozwanego i w takim przypadku zwalnia powoda z konieczno$ci wykazywania interesu prawnego.

W zwigzku z tym pojawia sie watpliwo$¢ czy ustalenie w rozumieniu art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g. odpowiada ustaleniu w
rozumieniu art. 189 k.p.c.

Na plaszczyznie wykladni jezykowej nalezy zwroci¢ uwage na jednolito$¢ terminu ,ustalenie” polaczonego jednak
z innym desygnatem — w przypadku przepisu kodeksowego ustala sie istnienie prawa lub stosunku prawnego, w
przypadku przepisu ustawy istnienie odpowiedzialnosSci. To jednak spostrzezenie wymaga korekty uwzgledniajacej
obejmowanie art. 189 k.p.c. w Swietle utrwalonej przez dziesieciolecia praktyki takze ustalenia odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej za skutki czynow niedozwolonych (poérednio aprobujaco do takiej praktyki odnidst sie Sad



Najwyzszy np. w uchwale z dnia 24 lutego 2009 roku, III CZP 2/09). Rzecz jasna ustawodawca kreujgc art. 2 ust. 3
powolanej ustawy musial mie¢ $wiadomo$¢ tak szerokiej wykladni art. 189 k.p.c.

Do wniosku o tozsamosSci ,,ustalenia” w rozumieniu obu przepiséw sklania jeszcze wylaczenie z przestanek ustalenia w
postepowaniu grupowym istnienia interesu prawnego. O ile nie chodzilo jednocze$nie o ustalenie w rozumieniu art.
189 k.p.c. przepis w tej czesci bylby zbedny.

Gdyby przyja¢ wylacznie te argumenty nalezaloby doj$¢ do wniosku, zZe w niniejszym postepowaniu Sad nie powinien
w ogdle zajmowa¢é sie kwestia przedawnienia. Nie niweczy ono bowiem zadania ustalenia i nie moze by¢ wziete pod
uwage jako niwelujace interes prawny w ustaleniu.

Koniecznym skutkiem takiego stanowiska byloby stwierdzenie, ze w kazdym procesie, w ktérym za prejudykat mialby
postuzy¢ korzystny dla uczestnika grupy wyrok ustalajacy odpowiedzialno$¢ wydany w postepowaniu grupowym,
pozwany moglby podnieé¢ zarzut przedawnienia.

Rozwigzanie to ma istotny skutek pozytywny, gdyz pozwala na indywidualizacje oceny biegu terminu przedawnienia.
Niewatpliwie moze on ulega¢ rozmaitym zakl6ceniom z przyczyn dotyczacych wylacznie danego z czlonkéw grupy i
w odniesieniu tylko do niego. Jest celowe aby podlegaly one badaniu w procesie z udzialem wylgcznie tego podmiotu
i przeciwnika procesowego. To samo odnosi sie do okolicznoéci, ktore moglyby przemawiaé za uznaniem zarzutu
przedawnienia za naduzycie prawa podmiotowego.

Z drugiej jednak strony stawia to pod duzym znakiem zapytania sens rozpoznawania zadania ustalenia w
postepowaniu grupowym. Moze sie bowiem okazaé, ze cale postepowanie, obejmujace czynno$ci dowodowe daleko
obszerniejsze i kosztowniejsze niz niniejszy proces, bedzie bezowocne, gdyz mimo ustalenia odpowiedzialnos$ci
pozwany skutecznie zastoni sie zarzutami przedawnienia wobec wszystkich czlonkéw grupy.

Pozostawienie kwestii przedawnienia poza zakresem zainteresowania Sadu rozpoznajacego pozew grupowy o
ustalenie kloci sie rowniez z zalozeniem tej konstrukeji, ktére mialo polegaé na wypracowaniu prejudykatu dla
dalszych postepowan, ktére mialy obejmowaé wylacznie wysoko$é roszczen.

W dalszej kolejnosci przeniesienie zarzutu przedawnienia do tych kolejnych proceséw zaburza wypracowany od
lat podzial na zasade i wysoko§¢ roszczenia i grozi tendencjg do przerzucania do tych dalszych proceséow takze
innych przestanek zasadno$ci zadania. W rezultacie rozmyciu ulega granica kognicji sadu w postepowaniu grupowym.
Kwestig juz tylko wtérna beda trudnosci z precyzyjnym okreSleniem tenoru wyroku i spory czy dany element
zostal w postepowaniu grupowym przesadzony, choéby wadliwie i milczaco, czy wymaga jeszcze badania. Jak
wspomniano powyzej nie wydaje sie by zadanie ustalenia w postepowaniu grupowym mialo stuzy¢ wypowiadaniu na
poly abstrakcyjnych pogladéw prawnych. Tego rodzaju zadania nie sa powierzane sagdom powszechnym.

Wszystkie te argumenty, jakkolwiek niewatpliwie odwolujace sie do wykladni celowo$ciowej i systemowej, sktaniaja
do przyjecia pogladu, iz wyrok ustalajacy wydawany w postepowaniu grupowym odpowiada raczej wyrokowi
wstepnemu znanemu od lat klasycznemu postepowaniu cywilnemu. Oznaczaloby to objecie postepowaniem
grupowym wszelkich przeslanek zasadnosci i zaskarzalno$ci roszezenia, w tym przedawnienia, i pozostawienie do
dalszych procesow wylacznie kwestii wysokoSci roszezen.

Powyzszej tezie nie moze by¢ skutecznie przeciwstawiony argument dotyczacy wylgczenia wprost w art. 2 ust. 3
u.d.r.p.g. interesu prawnego jako przeslanki powodztwa. Wydaje sie, ze zamyslem ustawodawcy bylo zapobiezenie
oddaleniu powodztwa o ustalenie odpowiedzialnosci z tego tylko powodu, ze mozliwe bylo wystapienie z zagdaniem
zasgdzenia §wiadczenia. Oznaczaloby to, ze powddztwo o ustalenie odpowiedzialnoéci w postepowaniu grupowym
stalo sie szczeg6lnym rodzajem powddztwa w postepowaniu grupowym nietozsamym z powddztwem o ustalenie
unormowanym w kodeksie, podobnie jak powodztwo o §wiadczenie w tymze postepowaniu grupowym wykazuje cechy
odrozniajace go od powodztwa klasycznego.



Powyzsze rozwazania sklaniaty do stwierdzenia, ze pow6dztwo bylo niezasadne.

Ztych przyczyn orzeczono jak w sentencji. O kosztach procesu Sad orzekl na podstawie art. 98 k.p.c. Biorac pod uwage,
iz w $wietle wypowiedzi strony powodowej, ale takze danych liczbowych zawartych w uzasadnieniu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, kwota zwracanych i podlegajacych zwrotowi oplat siegala wielu milionéw zlotych, Sad okreslil
wysoko$¢ kosztow zastepstwa prawnego odpowiadajaca najwyzszej stawce minimalnej przewidzianej przepisami.
Koszty te zasadzono uwzgledniajac udzial w postepowaniu pierwszoinstancyjnym oraz zazaleniowym. Na podstawie
art. 15 ust. 3 ustalono wysoko$¢ oplaty od pozwu na kwote 5.000,- zt biorac pod uwage zlozony charakter sprawy i
znaczenie dochodzonych roszczen. Kwota ta jest nizsza od ustalonej oplaty tymczasowej ze wzgledu na niesp6jnosé
ust. 21 3 art. 15 u.k.s.c., jednak art. 15 ust. 3 u.k.s.c. musial zostaé zastosowany. W konsekwencji na podstawie art. 80
ust. 1 u.k.s.c. zarzadzono zwrot r6znicy obu oplat.



