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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 lutego 2016 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie | Wydziat Cywilny w sktadzie:

Przewodniczacy: SSA Edyta Jefimko (spr.)
Sedziowie: SA Marzena Konsek-Bitkowska
SO (del.) Przemystaw Feliga
- Protokolant: protokolant sgdowy Joanna Mikulska

po rozpoznaniu w dniu 4 lutego 2016 r. w Warszawie

na rozprawie sprawy z powddztwa Powiatu Ostrzeszowskiego jako
przédstawiciela grupy powiatéw, w skiad ktorej wehodzg: Powiat Aleksandrowski,
Powiat Augustowski, Powiat Bartoszycki, Powiat Bedzinski, Miasto Biata
Podlaska, Powiat Bialski, Powiat Bielski (Bielsko-Biata), Powiat Bierurnsko-
Ledzifski, Powiat Bieszczadzki, Powiat Bilgorajski, Powiat Brodnicki, Powiat
Brzeski (Brzesko), Powiat Brzeski (Brzeg), Powiat Brzozowski, Powiat Bydgoski,
Powiat Bytowski, Powiat Chetmiriski, Powiat Chodzieski, Powiat Chojnicki, Miasto
Chorzéw, Powiat Cieszynski, Miasto Czestochowa, Powiat Czestochowski,
Powiat Debicki, Miasto Elblag, Miasto Gdynia, Powiat Gizycki, Powiat Gtogowski,
Powiat Gnieznieriski, Powiat Goldapski, Powiat Gorlicki, Powiat Gorzowski,
Miasto Gorzow Wielkopolski, Powiat Gostynski, Powiat Hajnowski, Powiat
Inowroctawski, Powiat Janowski, Powiat Jarociniski, Powiat Jasielski, Powiat
Jedrzejowski, Powiat Kaliski, Powiat Kamiennogérski, Powiat Kamiernski, Powiat
Kazimierski, Powiat Kepinski, Powiat Kiobucki, Powiat Kolski, Powiat Koninski,
Powiat Konecki, Powiat Koscianski, Powiat Krakowski, Powiat Krasnostawski,
Powiat Kraénicki, Miasto Krosno, Powiat Kros$nienski, Powiat Krotoszynski,
Powiat Kwidzynski, Miasto Legnica, Powiat Legnicki, Powiat Leski, Powiat
Leszczyniski, Powiat Lipski, Powiat Limanowski, Powiat Lubartowski, Powiat

taski, Powiat kteczycki, Powiat tomzyniski, Powiat tukowski, Powiat
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Miedzychodzki, Powiat Mielecki, Powiat Miedzyrzecki, Powiat Mikotowski, Powiat
Milicki, Powiat Moniecki, Powiat Myslenicki, Powiat Nakielski, Powiat
Namystowski, Powiat Nowosolski, Powiat Nowotarski, Powiat Nowotomyski,
Powiat Oleski, Powiat Olesnicki, Powiat Otawski, Powiat Opatowski, Powiat
Opoczyniski, Miasto Opole, Powiat Opolski (Opole), Powiat Opolski (Opole
Lubelskie), Powiat Ostrowiecki, Powiat Ostrowski (Ostréw Mazowiecka), Powiat
Ostrzeszowski, Powiat O$wiecimski, Powiat Otwocki, Powiat Parczewski, Powiat
Pleszewski, Powiat Poddebicki, Powiat Przemyski, Powiat Pruszkowski, Powiat
Pszczyniski, Powiat Putawski, Powiat Puftuski, Powiat Pyrzycki, Powiat
Raciborski, Powiat Radomski, Powiat Radzyriski, Powiat Rawicki, Miasto Rybnik,
Powiat Rycki, Powiat Sanocki, Powiat Siemiatycki, Powiat Skarzyski, Powiat
Stubicki, Powiat Stupecki, Miasto Stupsk, Powiat Starogardzki, Powiat Strzelecko-
Drezdenecki, Powiat Strzeliiski, Powiat Sulecifiski, Powiat Szamotulski, Powiat
Sredzki, Powiat Sremski, Powiat Swiebodzifiski, Powiat Swiecki, Powiat
Tarnowski, Miasto Tarnéw, Powiat Tczewski, Powiat Tomaszowski, Powiat
Trzebnicki, Powiat Tucholski, Powiat Wabrzeski, Powiat Watecki, Powiat
Wagrowiecki, Powiat Wejherowski, Powiat Wegorzewski, Powiat Wieruszowski,
Powiat Wioszczowski, Powiat Wolsztyriski, Powiat Wotowski, Powiat Wroctawski,
Powiat Wrzesinski, Powiat Wschowski, Powiat Wysokomazowiecki, Powiat
Wyszkowski, Miasto Zabrze, Powiat Zambrowski, Powiat Zamojski, Miasto
Zamo$¢, Powiat Zawiercianski, Powiat Zabkowicki, Powiat Zdurnskowolski,
Powiat Zgorzelecki, Miasto Zielona Gora, Powiat Zielonogérski, Powiat
Zwolenski, Powiat Zagarski, Powiat Zarski, Miasto Zory, Powiat Buski, Miasto
Bydgoszcz, Powiat Choszczenski, Powiat Czarnkowsko-Trzcianecki, Miasto
Dabrowa Gornicza, Miasto Gliwice, Powiat Gtlubczycki, Powiat Goleniowski,
Powiat Grodziski, Powiat ltawski, Powiat Jaworski, Miasto Kalisz, Powiat
Kedzierzynsko-Kozielski, Miasto Krakéw, Powiat Krapkowicki, Powiat Lezajski,
Powiat Lubliniecki, Powiat Nowosadecki, Powiat Minski, Powiat Ostroédzki, Powiat
Pinczowski, Powiat Plocki, Powiat Pucki, Miasto Ruda Slaska, Powiat
Sepolenski, Powiat Sieradzki, Powiat Sierpecki, Powiat Stawienski, Powiat
Stupski, Powiat Swidnicki, Miasto Tarnobrzeg, Powiat Tarnobrzeski i Powiat

Wadowicki



przeciwko  Skarbowi Panstwa - Ministrowi Infrastruktury i Budownictwa
(poprzednio Ministrowi Infrastruktury i Rozwoju)

o ustalenie

na skutek apelacji powoda

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 17 grudnia 2013 r.,sygn. akt [l C 593/12

I. oddala apelacje:
ll. zasadza od powiatu Ostrzeszowskiego na rzecz Skarbu Panstwa —

Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 5 400 zt (pig¢ tysigcy

czterysta ziotych) tytulem zwrotu kosztow procesu w postepowaniu

.apelacyjnym.

Matgorzata Konsek-Bitkowsk Edyta Jefimko Przemystaw Feliga

Weronika Trpjanska
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UZASADNIENIE

Pozwem wniesionym w postepowaniu grupowym dnia 4 sierpnia 2011 r. Powiat
Ostrzeszowski, dzialajacy jako reprezentant grupy zlozonej z powiatow
Aleksandrowskiego, =~ Augustowskiego,  Bartoszyckiego, = Bedzinskiego,
Bialskiego, Bielskiego (Bielsko-Biata), Bielskiego (Bielsk Podlaski), Bierunsko-
Ledzinskiego, Bieszczadzkiego, Bilgorajskiego, Brodnickiego, Brzeskiego
(Brzesko), Brzeskiego (Brzeg), Brzozowskiego, Bydgoskiego, Bytowskiego,
Chelminskiego, Chodzieskiego, Chojnickiego, Cieszynskiego,
Czestochowskiego, Debickiego, Gizyckiego, Gtogowskiego, Gnieznienskiego,
Goldapskiego, Gorlickiego, Gorzowskiego, Gostynskiego, Hajnowskiego,
Inowroctawskiego, Janowskiego, Jarocinskiego, Jasielskiego, Jedrzejowskiego,
Kaliskiego, Kamiennogorskiego, Kamienskiego, Kazimierskiego, Kepinskiego,
Kiobuckiego, Kolskiego, Koninskiego, Koneckiego, Koscianskiego,
Krakowskiego, Krasnostawskiego, Krasnickiego, Kro$nienskiego,
Krotoszynskiego, Kwidzynskiego, Legnickiego, Leskiego, Leszczynskiego,
Lipskiego, Limanowskiego, Lubartowskiego, %Laskiego, Leczyckiego,
Lomzynskiego, Lukowskiego, Miedzychodzkiego, Mieleckiego,
Miedzyrzeckiego, Mikotowskiego, Milickiego, Monieckiego, Myslenickiego,
Nakielskiego, Namystowskiego, Nowosolskiego, Nowotarskiego,
Nowotomyskiego, Oleskiego, Olesnickiego, Otawskiego, Opatowskiego,
Opoczynskiego, Opolskiego (Opole), Opolskiego (Opole Lubelskie),
Ostrowieckiego, Ostrowskiego (Ostrow Wielkopolski), Ostrowskiego (Ostrow
Mazowiecka), Ostrzeszowskiego, Oswiecimskiego, Otwockiego,
Parczewskiego, Pleszewskiego, Poddgbickiego, Polkowickiego, Przemyskiego,
Pruszkowskiego, Pszczynskiego, Pulawskiego, Pultuskiego, Pyrzyckiego,
Raciborskiego, Radomskiego, Radzynskiego, Rawickiego, Ryckiego,
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Sanockiego, Siemiatyckiego, Skarzyskiego, Stubickiego, Stupeckiego,
Starogardzkiego, Strzelecko-Drezdeneckiego, Strzelifiskiego, Sulgcinskiego,
Szamotulskiego, Sredzkiego, Sremskiego, Swiebodzifiskiego, Swieckiego,
Tarnowskiego, Tczewskiego, Tomaszowskiego, Trzebnickiego, Tucholskiego,
Wabrzeskiego, Wateckiego, Wagrowieckiego, Wejherowskiego,
Wegorzewskiego, Wieruszowskiego, ~Wloszczowskiego, ~Wolsztynskiego,
Wotowskiego, Wroctawskiego, Wrzesinskiego, Wschowskiego,
Wysokomazowieckiego, Wyszkowskiego, Zambrowskiego, Zamojskiego,
Zawiercianskiego, Zgbkowickiego, Zdunskowolskiego, = Zgorzeleckiego,
Zielonogorskiego, Zwolenskiego, Zaganskiego, Zarskiego oraz miast na
prawach powiatu — Bialej Podlaskiej, Chorzowa, Czgstochowy, Elblaga, Gdyni,
Gorzowa Wielkopolskiego, Krosna, Legnicy, Opola, Rybnika, Stupska,
Tarnowa, Zabrza, Zamoscia, Zielonej Géry i Zor, wnidst o ustalenie, ze Skarb
Pafistwa ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkode doznang
w zwigzku z niewydaniem z dniem 1 maja 2004 r. r.ozporzqdzenia
dostosowujacego przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28
lipca 2003 r. w sprawie wysokosci opfat za kart¢ pojazdu (Dz.U. nr 137, poz.
1310) do przepisow prawa wspolnotowego. Wni6st ponadto o zasadzenie

kosztéw procesu.

Pozwany Skarb Pafistwa — Minister Infrastruktury i Rozwoju wnosit pierwotnie
o odrzucenie pozwu, a nastgpnie o oddalenie powédztwa i zasgdzenie kosztow

procesu.

Kwestia dopuszczalno$ci postgpowania grupowego zostata ostatecznie
pozytywnie przesadzona postanowieniem Sadu Apelacyjnego w Warszawie z
dnia 6 czerwca 2012 r. przy czym pozew w stosunku do Powiatow Bielskiego

(Bielsk Podlaski) i Ostrowskiego (Ostrow Wielkopolski) zostat odrzucony.



Postanowieniem z dnia 5 lipca 2013 r. ustalono sktad grupy wiaczajac do niej
rowniez powiaty Buski, Miasto Bydgoszcz, Choszczenski, Czarnkowsko-
Trzcianecki, Miasto Dabrowa Goérnicza, Miasto Gliwice, Glubczycki,
Goleniowski, Grodziski, Itawski, Jaworski, Miasto Kalisz, Kedzierzynsko-
Kozielski, Miasto Krakow, Krapkowicki, Lezajski, Lubliniecki, Nowosadecki,
Minski, Ostrédzki, Pinczowski, Ptocki, Pucki, Miasto Ruda Slqska, Sepolenski,
Sieradzki, Sierpecki, Stawienski, Stupski, Swidnicki, Miasto Tarnobrzeg,

Tarnobrzeski i Wadowicki.

Wyrokiem z dnia 17 grudnia 2013 r. Sagd Okregowy w Warszawie:

1.oddalit powddztwo ;

2.zasadzit od Powiatu Ostrzeszowskiego na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa kwotg 10.800 zt tytulem zwrotu kosztéw procesu;
ustalit oplate ostateczng od pozwu na kwote 5.000 zi;

3.nakazal zwroci€ ze Skarbu Panstwa na rzecz Powiatu Ostrzeszowskiego kwote

5.000 zt tytutem réznicy miedzy optata ostateczng a tymczasows.

Powyzszy wyrok Sad Okregowy wydal na podstawie nastepujgcych ustalen

faktycznych i wnioskow.

Zgodnie z art. 77 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu
drogowym (Dz.U. nr 98, poz. 602 z pdézn. zm.), dalej ,prr.d.” pojazd
zarejestrowany w Polsce powinien posiadaé karte pojazdu. Jak stanowi art. 77
ust. 1 pr.r.d. producent i importer pojazdu ma obowigzek wyposazyé go w taka
karte. W mysl art. 77 ust. 3 pror.d. w innych przypadkach, co dotyczy w
szczegOlnosci pojazdéw sprowadzanych do Polski indywidualnie, karte pojazdu
za oplata 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
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drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ optat za karte pojazdu, przy czym z ust. 5 tego
artykutu wynika, ze w rozporzadzeniu tym nalezy uwzgledni¢ znaczenie tych
dokumentéw dla rejestracji pojazdu oraz wysokosé kosztéw zwigzanych z
drukiem i dystrybucja kart pojazdéw. Wydane na podstawie opisanej delegacji
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie
wysokoéci optat za karte pojazdu (Dz.U. nr 137, poz. 1310), w § 1 ust. 1
stanowito, ze za wydanie Karty pojazdu przy pierwszej rejestracji pojazdu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej organ rejestrujacy pobiera oplatg w
wysokosci 500 zt. § 1 ust. 2 rozporzadzenia wskazywal, ze za wydanie wtornika
karty pojazdu nalezato pobraé optate w wysokosci 75 zt. Wyrokiem z dnia 17
stycznia 2006 r., U 6/04 Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze § 1 ust. 1
rozporzadzenia jest niezgodny z art. 77 ust. 4 pkt 2 i ust. 5 pr.r.d. oraz art. 92
ust. 1 i 217 Konstytucji RP, réwnoczesnie wskazujac, ze zakwestionowany
przepis utraci moc z dniem 1 maja 2006 r. W dniu 28 marca 2006 r. Minister
Transportu i Budownictwa wydat rozporzadzenie w sprawie wysokosci optat za
karte pojazdu (Dz.U. nr 59, poz. 421),w § 1 ktérego okreslit jednolicie optate za
wydanie karty pojazdu w przypadku pierwsze] rejestracji na terytorium Polski
oraz za wydanie wtérnika karty pojazdu na kwotg 75 zl, przy czym w § 2
powotanego rozporzadzenia uchylono rozporzadzenie z 2003 r. z dniem 15
kwietnia 2006 r. Po rozpoznaniu pytania prejudycjalnego polskiego sgdu
powszechnego, postanowieniem z dnia 10 grudnia 2007 r. Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci stwierdzit, ze art. 90 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote
Europejska ,nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on opfacie,
ktdrg nalezy zaptacié w danym panstwie czlonkowskim za wydanie pierwszej
karty pojazdu, ktdra to oplata jest w praktyce naktadana w zwigzku z pierwsza
rejestracja uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego
pafstwa cztonkowskiego, lecz nie jest nakladana w zwigzku z nabyciem w
pafistwie pobierajgcym oplatg uzywanego pojazdu samochodowego, jesli jest on

tam juz zarejestrowany”. W tej sytuacji wobec powiatow byly kierowane, w tym
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takze na drodze sadowej, roszczenia o zwrot uiszczonych oplat za wydanie kart
pojazdu w przypadku pierwszej rejestracji w Polsce. W stanowiskach sadéw
powszechnych, orzekajacych w tego rodzaju sporach, nie bylo jednolitosci.
Zapadajace rozstrzygnigcia obejmowaly zasadzenie od powiatu, na ktérego
rzecz wniesiono oplate, kwot odpowiadajagcych wysokosci calej oplaty za
pierwsza rejestracj¢ pojazdu, badZz rdéznicy miedzy takg optatg i optatg za
wydanie wtérnika. Nadto zasadzano odsetki z tytulu opéznienia oraz koszty
procesu. Niektore powiaty dobrowolnie zwracaly na wezwanie wiascicieli
pojazdéw uiszczone przez nich oplaty, co pozwalato unikngé prowadzenia
postepowan sagdowych.

Dochodzone pozwem roszczenia odszkodowawcze Sad Okregowy ocenit
na podstawie art. 417' § 1 k.c. z art. 417' § 4 kc., uznajac , 1z nie znajdujg one
usprawiedliwionych podstaw i dlatego oddalil powddztwo w catosci .

Sad Okregowy wuznal, ze przedstawione przez strone powodows
roszczenie powinno zosta¢ ocenione w aspekcie skutkéw domniemane;
niezgodnosci z prawem zaniechania wprowadzenia zmian do rozporzadzenia z
2003 r. z dniem 1 maja 2004 r., wzglednie zaniechania wprowadzenia do
systemu prawnego innego rozwigzania dajacego nowe zrédio dochodow
powiatom w miejsce optat przewidzianych w § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r.
Dla przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu zaniechania
legislacyjnego nalezy w pierwszej kolejnoéci stwierdzié istnienie obowiazku
wydania przepisu o dostatecznie dokladnie okreslonej tresci. W $wietle
koncepcji powoda miat to by¢ akt dostosowujacy rozporzadzenie z 2003 r. do
przepiséw prawa unijnego z dniem wejscia Polski do Unii Europejskiej, czyli z
dniem 1 maja 2004 r. W toku procesu stanowisko powoda w pewnym stopniu
ewoluowato, gdyz z biegiem czasu wigkszy nacisk ktadl on na obowigzek
ustanowienia przepisow odpowiadajacych art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, czyli
przyznajacych powiatom jako jednostkom samorzgdu terytorialnego $rodki

odpowiednie do powierzonych im zadan, czy to w zakresie rejestracji pojazdéw,
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czy ogélnie w zakresie catoksztattu ich funkcji. W szczegdlnoscei chodzilo o
zapehienie luki po utracie z dniem 1 maja 2004 r. dochodow z oplat za
wydawanie kart pojazdu przy pierwszej rejestracji w Polsce. Obowigzek
wydania rozporzadzenia okre$lajacego wysokos¢ oplat za karty pojazdu, zostat
zrealizowany przez wydanie rozporzadzenia z 2003 r., ktore uchylono z dniem
15 kwietnia 2006 r., zastepujac je aktem o tozsamym zakresie regulacji. Art. 77
ust. 4 prr.d. nie wskazywal na obowigzek zmiany rozporzadzenia w
jakichkolwiek okreslonych okolicznosciach, w szczegblnosci w zwigzku z
wejéciem Polski do Unii Europejskiej. Nie istniata réwniez zadna norma prawna
nakladajgca wprost na ustawodawce obowigzek zmiany przepisow
rozporzadzenia z 2003 r. w zwigzku wiasnie z wejsciem Polski do Unii
Europejskiej. Nie wskazywat na nig rowniez powéd. Normy takiej nie da si¢
wywie$é z art. 10 Traktatu Ustanawiajgcego Wspolnote Europejska w wersji
obowiazujacej w dniu 1 maja 2004 roku. Przepis ten stanowil, ze ,Panstwa
Cztonkowskie podejmujg wszelkie wiasciwe $rodki ogdlne lub szczegolne w
celu zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z niniejszego Traktatu
lub z dzialan instytucji Wspolnoty. Utatwiaja one Wspélnocie wypetnianie jej
zadan. Powstrzymuja si¢ one od podejmowania wszelkich $rodkéw, ktore
moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu celéw niniejszego Traktatu”. Poziom
ogblnosci przepisu powoduje, ze w zaden sposéb nie mozna z niego wywiesé
obowiazku kreowania norm prawnych okreslonej tresci. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze zobowigzania panstwa wynikajace z prawa unijnego moga by¢
zrealizowane w rozmaity sposob i przez wydanie przepiséw réznej tresci. Nie da
sie w szczegblnosci okresli¢ jednej konkretnej wysokodci 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 zwilaszcza W
kontekscie art. 90 wspomnianego Traktatu, rozwigzanie polega na ujednoliceniu
wysokoéci oplat za karty wydawane przy pierwszej rejestracji w Polsce oraz

wtorniki kart. Art. 90 Traktatu, zgodno$¢ rozporzadzenia z 2003 r. z ktérym
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zostala zakwestionowana przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci,
zagadnienia tego nie dotyczyl wylaczajac jedynie mozliwo$é nakladania
obowigzkéw o charakterze podatkowym wyzszych niz dotyczgce produktow
krajowych, wzglednie réznicowania obcigzenn wedlug kryterium pochodzenia
produktu z danego panstwa czlonkowskiego. Przy zachowaniu tego
ograniczenia skala dopuszczalnych rozwigzan jest znaczna, co prowadzi do
wniosku, iz nie mozna z rozwazanych przepisébw wyprowadzi¢ wniosku o
obowigzku wydania aktu prawnego konkretnej tresci.

Wbrew stanowisku powoda nie mozna méwi¢ o rodzagcym
odpowiedzialnos¢ pozwanego zaniechaniu legislacyjnym odwolujac sie do art.
167 Konstytucji RP. Nie ma bezposredniego powigzania pomiedzy wskazanym
przepisem Konstytucji RP, a § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r. juz choéby
dlatego, ze (co przyznawat sam powodd) z niczego nie wynika, ze dochody
jednostki samorzadu terytorialnego musza przedmiotowo wigzaé sie z jej
wydatkami. W konsekwencji art. 167 Konstytucji nie kreuje obowigzku wydania
Jakiegokolwiek aktu prawnego, ktory okreslatby istnienie i wysoko$é dochodow
jednostek samorzadowych z konkretnej sfery ich dziatalnosci. W szczegolnosci
na pokrycie kosztéw zwigzanych z dziatalnoscig obejmujaca wydawanie kart
pojazdéw w zwigzku z ich pierwsza rejestracja w Polsce ustawodawca mogt
przekaza¢ srodki pochodzace z dowolnego zrédia pozostajacego zupelnie bez
zwiazku z takimi zadaniami powiatow.

Rozwazajgc kwestie istnienia szkody Sad Okregowy stwierdzil, ze
uiszczenie optaty w wysokosci okreslonej § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r.
uprawniato do zadania jej zwrotu, a roszczenie takie moze byé dochodzone w
procesie cywilnym. Stosowna podstawa prawng s3 rozwigzania dotyczace
bezpodstawnego wzbogacenia niezaleznie od tego, czy ujmowaé je na
ptaszczyznie polskiego kodeksu cywilnego, czy siegaé do powotanego w pozwie
orzecznictwa ETS -u. Przeprowadzone postepowanie nie doprowadzito do

wykazania szkody. Jak bowiem wynikato z wypowiedzi pelnomocnika powoda
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podczas rozprawy powiaty nie podjety dzialan zmierzajacych do ustalenia
wszystkich 0séb uprawnionych do otrzymania zwrotu optat. W zwigzku z tym
jest wysoce prawdopodobne, a wrgcz pewne, ze zwrot taki nie we wszystkich
przypadkach nastapi. W konsekwencji powiaty sa nadal niewatpliwymi
beneficjentami przyjetych w 2003 r. rozwigzan, ktore okazaty si¢ wskutek
zdarzen pozniejszych wadliwe od maja roku kolejnego. Strona powodowa nie
przedstawita bilansu skutkéw stosowania rozporzadzenia z 2003 r. po dniu 1
maja 2004 r., a wiec nie wykazala istnienia szkody niezaleznie juz nawet od
tego, ze proces niniejszy nie zmierzat do okreSlenia jej rozmiaru, a jedynie
ustalenia odpowiedzialnosci. Jednak bez stwierdzenia, ze szkoda nastapila, a
wiec jej wysoko$é da sie okresli¢ kwota pieni¢zng, o odpowiedzialnosci
cywilnej méwi¢ nie mozna. W wielu przypadkach powiaty byly zobowigzane do
zwrotu jedynie réznicy migdzy wysokoscia optaty naleznej w razie pierwsze]
rejestracji oraz za wydanie wtornika. Od 2006 r. obowigzuje jedna wysokos¢
optaty dla obu sytuacji i to odpowiadajaca wczedniej stosowanej oplacie za
wydanie wtérnika karty. Oznacza to, ze w zakresie obowigzku zwrotu czesci
optat (425 zt) w ogdle nie mozna méwi¢ o powstaniu szkody. Powiat po prostu
musi zwrécié to, co otrzymal bez wlasciwej podstawy prawnej i w wysokosci
przenoszacej koszty dziatalnosci generujacej wezesniej prawo do oplaty. W tych
okolicznosciach uszczerbkiem méglby byé niedobér $rodkéw przekazanych
powiatom przez Panstwo ujmowany ogolnie, to jest bez odnoszenia sig do
konkretnych zadan i zrédel. Nie jest to jednak szkoda w rozumieniu prawa
cywilnego, a w szczegdlnosci zwigzana z ksztaltem i obowigzywaniem
rozporzadzenia z 2003 r.

Stan hipotetyczny nawet przy przyjeciu oczekiwan powoda dotyczacych
zmiany przepiséw z dniem 1 maja 2004 r. nie mogt oczywiscie obejmowaé
zréwnania wszystkich oplat na poziomie 500 zi, gdyz w oczywisty sposob
sprzeciwiatoby si¢ to wskazaniom delegacji ustawowej zawartym w art. 77 ust.

5 pr.r.d. Nie mozna zatem uznaé, ze rozwazany stan hipotetyczny polegalby na
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uzyskaniu srodkéw réwnych wysokoscig pobieranym od rejestrujgcych pojazdy
oplatom. Istota sprawy sprowadza si¢ do faktu, ze powiaty muszg dokonaéd
zwrotu rownowartosci oplat pobranych na podstawie wadliwego przepisu, ale
jednoczesnie nie mozna bylo przyjaé, iz prawidtowa regulacja przyznawataby
im dochody na tym samym poziomie, a tym bardziej z tego samego zrédta.

Odnoszac si¢ z kolei do kwoty 75 zi, ktora w czesci przypadkoéw zostala
réwniez zasgdzona od powiatéw na rzecz osob wczesniej dokonujgcych opftat
Sad Okregowy stwierdzit , ze takze w tym zakresie nie da sie méwic o szkodzie.
Wynika to z faktu, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sg $cisle
zwigzane przedmiotowo z realizowanymi zadaniami. Nawet zatem uznanie, Ze
wskutek wadliwosci rozporzadzenia z 2003 r. powiaty zostaly pozbawione
mozliwosci uzyskania oplat w tej nizszej wysokosci, nie oznacza, ze doszto tutaj
do szkody, a tym bardziej szkody zwigzanej przyczynowo z wadliwoscig tego
rozporzadzenia.

Wskazywane przez powoda jako elementy szkody odsetki z tytulu
opoznienia oraz koszty przegranych procesow sgdowych juz w sposéb
ewidentny nie mogg by¢ uwzglednione jako objete odpowiedzialnosciag
pozwanego. Wynika to z charakteru i okolicznosci powstania tego
niepozadanego uszczerbku w sytuacji majatkowej powiatéw, a wiec takze braku
adekwatnego zwiazku przyczynowego.

Obowiazek zwrotu nienaleznej oplaty byl dlugiem wlasnym powiatu.
Swiadomos¢ jego istnienia powinna pojawié sie najpdzniej w dacie uzyskania
informacji o postanowieniu ETS-u. Zatem juz w tym momencie istniata
faktyczna mozliwos¢ dobrowolnego zrealizowania cywilnoprawnego obowigzku
zwrotu Swiadczenia. OpozZnienie w jej realizacji nie wynikato zatem z
jakichkolwiek dziatan czy zaniechan Skarbu Parstwa, zwlaszcza opisywanych
przez powoda, lecz wlasnej decyzji powoda i innych powiatéw. Nie mozna

zatem odsetek z tytutu opéZnienia okresla¢ mianem szkody.



Badajgc  dopuszczalnos¢ zgloszenia przez pozwanego zarzutu
przedawnienia w postepowaniu grupowym Sad Okregowy wskazat, iz zgodnie z
art. 2 ust. 3 ustawy z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w
postepowaniu grupowym (Dz.U. nr 7 z 2010 roku, poz. 44), dalej: ,u.d.r.p.g”,
dopuszczalna jest mozliwos¢ ograniczenia  zadania do ustalenia
odpowiedzialnoéci pozwanego i w takim przypadku ustawodawca zwolnil
powoda z koniecznosci wykazywania interesu prawnego. W ocenie Sgdu
Okregowego w kazdym procesie, w ktérym za prejudykat miatby postuzy¢
korzystny dla uczestnika grupy wyrok, ustalajgcy odpowiedzialnos¢, a wydany
w postepowaniu grupowym, pozwany mogtby podnies¢ zarzut przedawnienia.
Pozostawienie kwestii przedawnienia poza zakresem zainteresowania Sadu,
rozpoznajgcego pozew grupowy o ustalenie odpowiedzialnosci, nie byloby
zgodne z zafozeniem tej konstrukcji, ktére polega na wypracowaniu prejudykatu
dla dalszych postepowan, obejmujacych wylacznie spér o wysokosé roszczen.
Przeniesienie zarzutu przedawnienia do tych kolejnych proceséw zaburzatoby
bowiem wypracowany od lat podzial na zasadg i wysoko$¢ roszczenia i grozito
tendencja do przerzucania do tych dalszych proceséw takze innych przestanek
zasadnosci zadania. W rezultacie rozmyciu ulegatoby granica kognicji sadu w
postepowaniu grupowym. Sad Okregowy przyjal, iz wyrok ustalajacy
wydawany w postepowaniu grupowym odpowiada raczej wyrokowi wstepnemu
znanemu od lat klasycznemu postepowaniu cywilnemu. Oznaczatoby to objgcie
postepowaniem grupowym wszelkich przestanek zasadnosci i zaskarzalnosci
roszczenia, w tym przedawnienia, i pozostawienie do dalszych procesow
wylacznie kwestii wysokosci roszczen.

Sad Okregowy uwzglednil podniesiony przez strong pozwang zarzut
przedawnienia. Z uwagi na deliktowy charakter odpowiedzialnosci zastosowal
art. 442! k.c., ktory poczatek biegu trzyletniego terminu przedawnienia wigze z
dowiedzeniem sie poszkodowanego o szkodzie i osobie zobowigzanej do jej

naprawienia,. W ocenie Sadu Okregowego o nielegalnosci pobierania optat
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przewidzianych § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r. bylo powszechnie wiadomo
od momentu wydawania postanowienia Europejskiego  Trybunahu
Sprawiedliwosci z 10 grudnia 2007 r. W konsekwencji wiedza o istnieniu
szkody zaistniata juz w koncu 2007 r., a roszczenie odszkodowawcze uleglto
przedawnieniu w grudniu 2010 r. Pozew wptynat do Sgdu dopiero ponad péttora

roku pdznie;j.

Apelacj¢ od powyzszego wyroku ztozyla strona powodowa, zaskarzajac
wyrok w czgsci oddalajacej powddztwo (punkt 1.) oraz zasadzajacej od powoda
na rzecz pozwanego koszty procesu (punkt II.) na podstawie nastepujacych
zarzutow :

-naruszenia przepiséw prawa materialnego, tj.:

lart. 417" §4 k.c. w zw. z art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujacym w dniu 1
maja 2004 r. oraz art. 77 ust. 1 Konstytucji RP poprzez niewtasciwa wyktadnie,
polegajacg na przyjeciu, ze w sprawie nie zostaly spetnione przeslanki do
uznania, ze pozwany dopuscil si¢ zaniechania legislacyjnego, ktére mogtlo
skutkowa¢ powstaniem szkody po stronie powiatéw/miast na prawach powiatu
bedacych uczestnikami grupy;

2.art. 442' §1 k.c. poprzez niewlasciwe zastosowanie przy obliczaniu upltywu
terminu przedawnienia ewentualnych roszczen o zaplate powiatéw/miast na
prawach powiatu bedacych uczestnikami grupy.

-naruszenia przepiséw postepowania, tj.:

l.art. 213 §1 k.p.c., polegajacego na nie wzieciu pod uwage faktow powszechnie
znanych, a dotyczgcych skutkéw finansowych dla powiatéw/miast na prawach
powiatu niedostosowania przepisow rozporzadzania w sprawie wysokosci optat
za wydanie karty pojazdu do przepiséw prawa wspdlnotowego;

2.art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g, w zw. z art. 189 k.p.c. poprzez przyjecie, ze w toku
postepowania o ustalenie prowadzonego na podstawie przepiséw ustawy sad

moze uwzgledni¢ zarzut przedawnienia.
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W oparciu o powyzsze zarzuty apelujacy wniost o zmiane zaskarzonego
wyroku w punkcie I. poprzez uwzglednienie powodztwa oraz w punkcie II.
poprzez zasadzenie od pozwanego na rzecz powoda kosztéw postgpowania za
obie instancje, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedlug norm
przepisanych, ewentualnie o uchylenie wyroku w zaskarzonej czesci 1
przekazanie w uchylonym zakresie sprawy Sadowi Okregowemu w Warszawie
do ponownego rozpoznania wraz z rozstrzygnieciem o kosztach instancji
odwolawcze].

Przy rozpoznawaniu apelacji powstalo zagadnienie prawne budzace
powazne watpliwosci o o tresci: ,, Czy w przypadku wytoczenia powddztwa na
podstawie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2009r. o dochodzeniu roszczen
w postepowaniu grupowym (Dz. U. z 2010r. nr 7 poz. 44) — o ustalenie
ponoszenia przez pozwanego odpowiedzialnosci  odszkodowawczej  za
zaniechanie legislacyjne Sqd jest uprawniony do dokonywania oceny zasadnosci
zarzutu przedawnienia roszczenia odszkodowawczego? ”,

ktére sad odwotawczy postanowit na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.
przedstawi¢ Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygnigcia.

W dniu 16 wrzesnia 2015 r. Sad Najwyzszy w sprawie sygn. akt III CZP
51/15 wydal rozstrzygniecie w przedmiocie powyzszego pytania, podejmujgc
uchwale stwierdzajaca, 2e w postepowaniu grupowym o ustalenie
odpowiedzialno$ci pozwanego (art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2009 r. o
dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym, Dz.U. z 2010 r., Nr 7, poz.
44) sad bada zarzut przedawnienia roszczenia pienieznego, jezeli dotyczy on
wszystkich czlonkéw grupy i oparty jest na jednakowych okoliczno$ciach
odnoszacych sie do nich wszystkich.

Sad Najwyzszy wskazal, ze powédztwo, o ktérym mowa w art. 2 ust. 3
u.d.r.p.g., wnoszone jest w sytuacji, gdy kazdy cztonek grupy w istocie kieruje

przeciwko pozwanemu roszczenie pienigzne i jedynie dlatego, ze roszczen tych
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nie Iﬁoz‘ma ujednolici¢ zgodnie z wymaganiami art. 2 ust. 1 u.d.r.p.g. wnosi o
ustalenie odpowiedzialnosci pozwanego, ograniczajac pozew do zadania
ustalenia wybranych okolicznosci istotnych dla dochodzenia roszczenia
pienigznego. Dochodzenie roszczenia pieni¢znego ulega wéwczas rozbiciu na
dwa etapy: pierwszy nastepuje w ramach postepowania grupowego o ustalenie,
a drugi w ramach indywidualnych powddztw o zaplate.

Sad Najwyzszy, biorgc pod uwage cel oraz funkcje postepowania
grupowego, a takze przewidziane w art. 1 ust. 1 u.d.r.p.g. wymagania dotyczace
jednorodnosci i jednolitosci rodzaju oraz podstawy faktycznej roszczen w nim
dochodzonych, uznal, Zze w razie zadania ustalenia odpowiedzialnosci
pozwanego postgpowanie sgdowe powinno ograniczy¢ si¢ do ustalenia pewnego
kompleksu okoliczno$ci faktycznych i prawnych wspélnych dla wszystkich
cztonkéw  grupy, stanowiacego przestanke indywidualnych roszczen
pienigznych kierowanych przeciwko pozwanemu. Sgd powinien wiec ustalié
przestanki tej odpowiedzialno$ci tylko rzeczywiscie wspdlne wszystkim
cztonkom grupy, ktérych ocena w tym postepowaniu nie koliduje z jego istots.
W podobny sposob nalezy podejs¢ do zarzutéw pozwanego, dotyczacych zasady
jego odpowiedzialnosci. Jezeli zgloszony w postepowaniu grupowym o
ustalenie odpowiedzialno$ci pozwanego zarzut przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego podniesiony zostal w stosunku do wszystkich czlonkéw
grupy i oparty na jednakowych podstawach i okoliczno$ciach dotyczgcych takze
ich wszystkich, podlega on rozpoznaniu przez Sad, jako kolejna, wspélna dla
wszystkich czlonkdw grupy przestanka odpowiedzialnoéci pozwanego. Z uwagi
na to, ze pozew grupowy z samej istoty ma by¢ oparty na tej samej lub takiej
samej podstawie faktycznej, dochodzone nim roszczenia z reguly wywodzone sg
z tego samego zdarzenia, a w takiej sytuacji zarzut przedawnienia podniesiony
na podstawie art. 442" § 1 zd. 2 i § 2 k.c. takze oparty jest na tych samych

okolicznosciach wspdlnych dla wszystkich cztonkéw grupy.
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Z uwagi na tres¢ podjetej przez Sad Najwyzszy uchwaly zbedne stato sig
rozpatrywanie przez Sad Apelacyjny podniesionych w apelacja zarzutow
kwestionujacych mozliwoé¢ badania w postgpowaniu grupowym zarzutu

przedawnienia.

Sad Apelacyjny zwaizyl, co nastepuje:

Apelacja nie jest zasadna.

Zaskarzony wyrok odpowiada prawu, chociaz czesciowo z innych
przyczyn niz wskazane w jego uzasadnieniu.

Sad Okregowy poczynit w sprawie prawidlowe ustalenia faktyczne w
zakresie niezbednym do rozstrzygnigcia powoddztwa o ustalenie, ktorego
podstawe prawng stanowi art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g.

Podnoszona w apelacji kwestia skutkéw finansowych dla powiatow/miast
na prawach powiatu popelnienia przez pozwanego deliktu zaniechania
legislacyjnego, musi by¢ oceniana przy uwzglednieniu okolicznosci, iz w
postepowaniu grupowym o ustalenie odpowiedzialnosci pozwanego, powaod nie
musi wykazywaé wystgpienia szkody ani jej wysokosci u poszczegolnych
cztonkéw grupy, jezeli sa to okolicznodci indywidualne, a nie wspdlne, jednak
musi okreglié, co jest szkodg dla wszystkich czlonkéw grupy, a wiec jaki
uszczerbek majatkowy uwazaja oni za szkod¢ wynikajaca z czynu
niedozwolonego stanowigcego podstawe roszczenia. Obowigzkiem zas Sadu jest
ustalenie i ocena, czy tak okreslony uszczerbek majagtkowy moze by¢ uznany za
szkode spowodowang czynem niedozwolonym wskazanym Ww pozwie
zbiorowym oraz czy jest on wspdlny dla wszystkich czionkow grupy.

Strona powodowa wnosita o ustalenie, ze pozwany Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialno$é za szkode wynikajgcg z niewydania z dniem 1 maja 2004 r.

przepiséw dostosowujacych rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28
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lipca 2003 r . do przepiséw prawa wspdlnotowego. Twierdzgc, iz pozwany
dopuscil si¢ takiego deliktu podniosta , ze poniosta szkode, przy czym w pozwie
twierdzila, ze szkoda ta odpowiada wysokosci kwot, jakie powiaty majg
obowigzek zwroci¢ podmiotom, ktére uiscily oplaty na podstawie § 1 ust. 1
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie
wysokosci oplat za karte pojazdu, ( przy czym wyszczegolnione zostaly kwoty:
500 zt — jako pelna optata, 425 zt jako optata odpowiadajgca réznicy pomiedzy
optatg 500 z1, a kosztami w wysokosci 75 zt rzeczywiscie poniesionymi przez
powiaty na wydanie karty pojazdu oraz nieokreslone co do wysokosci sumy
odpowiadajace rownowartosci odsetek ustawowych i kosztéw postepowan
sgdowych— uzasadnienie pozwu k- 2v-3) .

W toku postgpowania przedstawiona zostala takze koncepcja szkody w
postaci utraconych dochodéw na skutek niemoznosci pobierania oplat w
wysokosci 500 z1, co w ocenie apelujagcego powinno zostaé przez ustawodawce
zrekompensowane jednostkom samorzadu terytorialnego, przy hipotetycznym
zalozeniu, ze nowe przepisy utrzymatyby obowigzujacg wczesniej wysokosé
oplat lub przyznalyby powiatom w miejsce utraconych dochodéw dochody z
innego zrodta.

Po rzadami obecnie obowiazujacego art. 417' § 4 k.c., jak réwniez,
majgcego zastosowanie w sprawie, art. 417 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytucji  interpretowanego z uwzglednieniem wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK Zb.Urz. 2001, nr 8,
poz. 256) nalezy przyjaé, ze zaniechanie legislacyjne wystepuje, gdy z
przepisow wynika skonkretyzowany obowigzek wydania aktu normatywnego.
W takim przypadku wymagane jest takze, aby przepis nakladajacy obowigzek
wydania odpowiednich przepiséw okreslal pewng minimalng tre$é sktadajacs sie
na prawo podmiotowe, a w szczegélnosci adresatéw uprawnionych do
dochodzenia roszczenia 1 zobowigzanych do spelnienia $§wiadczenia

skladajgcego si¢ na tres¢ roszczenia, jak réwniez jego zakres (por. uchwata Sadu
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Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2012 r., Il CZP 94/12, OSNC 2013, Nr 7-8,
poz.85).

Z przepiséw prawa Unii Europejskiej, a w szczegbdlnodci art. 10, jak i art.
90 TWE nie wynika nakaz wydania przepiséw o tresci oczekiwanej przez
powoda, tj. przewidujacych okreslone $wiadczenia dla powiatow
rekompensujace im utrate kwot pobranych wezesniej w zwigzku z naruszeniem
przepiséw prawa wspdlnotowego, albo utracone dochody na skutek niemoznosci
pobierania takich kwot na dotychczasowym poziomie, tj. po 500 zt za wydanie
karty pojazdu przy pierwszej rejestracji pojazdu na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej.

Z uwagi na powyzsze prawidlowo uznal Sad Okregowy, Zze nie mozna
zarzucié pozwanemu, iz dopuscit si¢ deliktu zaniechania legislacyjnego,
polegajacego na niedostosowaniu przepisow prawa krajowego do prawa
unijnego, a wiasnie tego typu delikt zostat wskazany przez strong powodow3g
jako podstawa faktyczna powo6dztwa o ustalenie. Dlatego w tym kontekscie za
irrelewantna nalezy uzna¢ argumentacj¢ strony powodowej, upatrujaca
obowiazek prawodawcy wydania takich przepiséw, ale nie w przepisach
wspolnotowych, tylko w normach prawa krajowego, w tym rangi konstytucyjnej
(art. 167 Konstytucji RP).

Ponadto strona powodowa, jako podstawe faktyczng powddztwa,
wskazywata réwniez, (argumentacja przytoczona przez petnomocnika na
rozprawie apelacyjnej w dniu 4 lutego 2016 r. k-681-683), okolicznos¢, iz skoro
poczawszy od dnia 1 maja 2004 r. Minister Infrastruktury nie dostosowal
przepiséw rozporzadzenia z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokosci optat za
karte pojazdu do przepiséw prawa Unii Europejskiej, to powiaty jako jednostki
samorzadu terytorialnego, kierujac si¢ domniemaniem, ze przepisy prawa
krajowego sa zgodne z prawem unijnym uwazaly, iz istniejg podstawy prawne
do pobierana oplat za karty pojazdu w ustalonej w rozporzgdzeniu wysokosci.

Nie stosujac rozporzadzenia narazatyby si¢ na odpowiedzialnos¢ w zakresie
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dyscypliny finanséw publicznych. W ich ocenie to administracja rzadowa
odpowiada za ksztalt polskiego prawa i nie moze odpowiedzialno$cig z tego
tytulu obarcza¢ jednostek samorzadowych, a jednostki samorzgdowe w
pierwszym rzedzie stosujg prawo krajowe.

Stanowisko to nie jest trafne.

Organy administracji publicznej, zgodnie z zasada praworzadnosci, s3
zwigzane aktami prawnymi, korzystajagcymi z domniemania zgodnosci z
Konstytucjg RP. Dopéki domniemanie to nie zostanie wzruszone na skutek
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego organy zobowigzane sg stosowal te
przepisy. Dotyczy to jednak wylgcznie norm krajowych. Jezeli chodzi o
stosowanie prawa wspdlnotowego to obowigzek taki spoczywa na kazdym
organie stosujgcym prawo. Zasada pierwszefstwa prawa unijnego zobowigzuje
organ administracyjny i sad krajowy do stosowania tego prawa i do odstapienia
od stosowania sprzecznych z nim przepiséw krajowych (por. uchwala Sadu
Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2010 r., III CZP 37/ 10 OSNC 2011, Nr 1 , poz.2
i wyrok NSA w Warszawie z dnia 11 czerwca 20010 r. , I FSK 449/09, Lex nr
1089928).

W razie zaistnienia konfliktu pomiedzy przepisami prawa krajowego
a prawem wspolnotowym organ administracyjny nie dziala juz wylgcznie
w ramach wewngtrznego porzadku prawnego panstwa. Przeciwnie, postawiony
zostaje wobec dwodch przeciwstawnych rozwigzan legislacyjnych, majacych
u swych podstaw rézne, choé zintegrowane porzadki prawne, przewidujacych
rozne domniemania w zakresie oceny waznosci aktéw prawnych. Z tego
powodu obowigzek poszanowania przez organy administracji przepiséw prawa
krajowego wynikajgcy z wewngtrznego konstytucyjnego porzadku prawnego nie
moze byC tak po prostu przeniesiony na relacje pomiedzy tym porzadkiem
a wspdlnotowym porzadkiem prawnym. Obowiazek odstgpienia przez krajowe
organy administracji od stosowania przepiséw prawa krajowego stojacych

W sprzecznosci z prawem wspdlnotowym nie wynika sam w sobie z istnienia
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odwrotnego domniemania niezgodnosci prawa krajowego Zprawem
wspolnotowym. Wrecz przeciwnie, przepisy prawa wspolnotowego korzystaja
we wspolnotowym porzadku prawnym z domniemania waznos$ci na tej samej
zasadzie jak przepisy prawa krajowego w krajowym porzadku prawnym, wobec
tego wrazie zaistnienia konfliktu pomigdzy przepisami prawa Kkrajowego
a przepisami prawa wspolnotowego organ administracyjny musi kierowaé si¢
jakim$ kryterium, na podstawie ktorego moze rozstrzygna¢ ten konflikt. Tego
kryterium dostarcza mu zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego.
Z powyzszego wynika, iz wsytuacji gdy organ administracji odstepuje od
stosowania przepisow prawa krajowego stojagcych w sprzecznosci z prawem
wspolnotowym, nie obala on domniemania waznosci prawa krajowego ani tez
nie podwaza konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy w pafstwie. Przeciwnie,
zostaje on postawiony wobec rownowaznego domniemania waznosci przepisow
prawa wspdlnotowego irozstrzyga zaistnialy konflikt w oparciu o zasade
pierwszenstwa prawa wspdlnotowego. Pomimo iz powyzsze domniemania
réznia sie od siebie, wobec czego poréwnywanie sytuacji ich stosowania pod
wzgledem zasad jest utrudnione, to wynika z nich w praktyce, iz w stosunku do
organéw administracji jednostka korzysta z ochrony przeciw ustawom
sprzecznym z prawem Wwspolnotowym, jakiej nie ma przeciwko ustawom
sprzecznym z konstytucjg (por. opinia Rzecznika Generalnego M.Poiaresa
Madura przedstawiona w dniu 9 lipca 2009 r. w sprawie C -118/09 Transportes
Urbanos y Servicios Generales SAL przeciwko Administracion del Estado).
Zasada pierwszenstwa, czyli supremacji prawa wspolnotowego nad prawem
krajowym, zostata sformutowana przez Trybunat Sprawiedliwo$ci w wydanym
w dniu 15 lipca 1964 r. wyroku w sprawie 6/64 Costa przeciwko Enel (por. Nina
Pottorak — Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pafistwa w prawie Wspoélnot
Europejskich Wydanie 1 2002 s. 74 — 75). Trybunal w tym wyroku stwierdzit,
ze przez wiaczenie do wspdlnotowego porzadku prawnego wynikajacych z

Traktatu praw i obowiazkéw, dotychczas unormowanych w prawie krajowym,
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panstwa czlonkowskie trwale ograniczyly swoje suwerenne prawa i w
konsekwencji nie moga ustanawiaé regulacji sprzecznych z istotg Wspdlnoty.
Stosowanie prawa wynikajacego z Traktatu nie moze by¢é wylaczone przez
przepisy krajowe, gdyz naruszaloby to wspolnotowy charakter tego prawa i
podwazatoby podstawy prawne funkcjonowania Wspdlnoty. W rezultacie zadne
normy prawa wewnetrznego (krajowego) nie mogg mieé pierwszenstwa nad
prawem  wspOlnotowym. Realizacja zasady pierwszenstwa prawa
wspolnotowego w praktyce, jak wynika z wyroku Trybunal Sprawiedliwosci z
dnia 27 grudnia 1970 r. wydanego w sprawie 11/70 Internationale
Handelsgesellschaft, oznacza, ze kazdy organ krajowy, wykonujacych prawo,
zobowigzany jest do przyznania priorytetu normom prawa wspolnotowego w
przypadku konfliktu tych norm z jakakolwiek normg prawa krajowego. Nie ma
przy tym znaczenia pozycja normy prawa Krajowego sprzecznej z prawem
wspllnotowym w hierarchii Zrodet prawa krajowego. W wyroku z dnia 9 marca
1978 r. wydanym w sprawie 106/77 Simmenthal Trybunal, opowiadajgc sie za
koncepcjg pierwszenstwa stosowania prawa wspdlnotowego, nie zas za
koncepcja pierwszenstwa obowigzywania, wskazal, iz dla realizacji tej zasady
nie ma znaczenia fakt, Ze niezgodna z prawem wspo6lnotowym norma krajowa
jest norma poézniejsza niz normy wspolnotowe. Natomiast w wyroku z dnia 22
czerwca 1989 r. w sprawie C-1022/97 Fratelli Costanzo Trybunal udzielil
pozytywnej odpowiedzi na pytanie, czy organy administracyjne panstw
cztonkowskich sa zobowigzane do stosowania prawa wspdlnotowego i
zobowigzane do zaniechania stosowania przepisdw krajowych sprzecznych z
prawem wspdlnotowym. Co wiecej, jasno sprecyzowal, ze rdéwniez organy
administracji publicznej podlegaja w tej mierze takim samym zasadom jak sgdy
krajowe. W ocenie Trybunatu przyjecie rozwigzania przeciwnego ograniczytoby
efektywnos¢ wypracowanych zasad supremacji i bezposredniego skutku prawa
wspdlnotowego. ,,Wladze administracyjne, takze wiadze gmin, podlegajg temu

samemu obowiqzkowi jak sqd krajowy, jezeli chodzi o stosowanie postanowier:
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(...) oraz powstrzymanie sig od stosowania tych krajowych przepiséw prawnych,
ktére sqg z nimi sprzeczne”’.

W tym miejscu nalezy jedynie zauwazy¢, ze norma krajowa sprzeczna z
prawem wspolnotowym, czyli § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokosci opfat za karte pojazdu, mogta by¢
przez powiaty stosowana po dniu 1 maja 2004 r., ale tylko poza zakresem prawa
wspblnotowego, np. wobec innych pafistw nie wchodzacych w sktad Unii
Europejskie;.

Nie ma podstaw prawnych, (zaréwno w przepisach prawa krajowego, jak
réwniez wspélnotowego), z ktorych wynikatoby domniemanie zgodnosci norm
prawa krajowego z prawem wspdlnotowym. Zatem organ administracji
publicznej, bez konieczno$ci czekania na  orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwosci, obowiazany jest nie tylko oceniac zgodno$¢ przepisow
krajowych, nawet rangi ustawowej z prawem wspolnotowym, ale ma takze
obowiagzek w przypadku stwierdzenia ich sprzecznosci odmowic zastosowania
prawa krajowego (por. Nina Péttorak — Odpowiedzialnosc Skarbu Panstwa z
tytutu naruszenia prawa Unii Europejskiej — czy polskie prawo i orzecznictwo
respektuja wymogi prawa unijnego? s. 79, Transformacje Prawa Prywatnego nr
3/2011). Odmowa zastosowania danej normy krajowej w poszczegodlnych
sprawach przez sady lub organy administracyjne stanowi jedynie minimalng
gwarancje poszanowania pierwszenstwa prawa wspolnotowego.
Obowiazywanie normy prawa krajowego niezgodnej z prawem wspolnotowym
rodzi bowiem po stronie adresatéw danej normy stan niepewnosci co do tego,
czy znajdzie ona zastosowanie w konkretnym przypadku. Stan taki powinien
zostaé usuniety przez prawodawce krajowego. Obowigzek ten wynika z zasady
lojalnosci panstw cztonkowskich wobec WE (art. 10 TWE)

W konsekwencji nalezy uznaé, ze straty wynikajgce ze stosowania przez
powiaty po dniu 1 maja 2004 r. przepisow rozporzgdzenia Ministra

Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. nie moga zosta¢ uznane za szkod¢ w
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rozumieniu art. 361 § 2 k.c. Byly one bowiem wynikiem podjecia przez powiaty
samodzielnych decyzji, ktére w konsekwencji wywolaly pewien uszczerbek w
ich majatku, ale nie byl to uszczerbek poniesiony wbrew woli jednostek
samorzadu terytorialnego. Ponadto w przedstawionych przez skarzacego
okolicznosciach faktycznych uszczerbek ten nie pozostawat w ramach
normalnego zwigzku przyczynowego z zaniechaniem pozwanego Skarbu
Panstwa wyeliminowania przepisow krajowych niezgodnych z prawem Unii
Europejskiej, skoro sam fakt pozostawania tych przepisow w obrocie prawnym
nie znosit obowigzku odmowy ich zastosowania przez organy administracji.

W doktrynie i judykaturze przyjmuje sie, ze szkoda jest uszczerbek w
prawnie chronionych dobrach poszkodowanego. Uzycie terminu ,,uszczerbek"
ma na celu wskazanie na stan niekorzystny dla poszkodowanego. Najczesciej
formulowane jest zastrzezenie, ze szkoda jest wylacznie uszczerbek powstaty
wbrew woli poszkodowanego, dla odréznienia szkody od naktadéw, wydatkéw i
innych umniejszen majatku poszkodowanego ponoszonych przez niego
dobrowolnie i niewymuszonych danym zdarzeniem, lecz innymi
okolicznosciami (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2002 r., V
CKN 908/00, LEX nr 54365, W. Czachorski, Prawo zobowigzan w zarysie,
Warszawa 1968, s. 118; A. Szpunar, Ustalenie odszkodowania wedtug
przepisow kodeksu cywilnego, NP 1965, nr 4, s. 334 i n. ). Oznacza to, ze
pojeciem szkody nie mozna obejmowac takiego uszczerbku, ktory jest skutkiem
celowych i $wiadomych czynnosci poszkodowanego, choéby byly one
niezgodne z zasadami racjonalnego dzialania (por. wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 25 stycznia 2007 r., V CSK 423/06, LEX nr 277311).

Apelujacy powolywat si¢ na si¢ na brak po stronie powiatéw $wiadomosci
istnienia sprzecznosci przepisow prawa krajowego z prawem wspolnotowym .
Pelnomocnik strony powodowie na ostatniej rozprawie ponosil, ze powiaty
moglyby nie zastosowaé przepiséw prawa krajowego pod warunkiem, gdyby

wiedzialy, ze s3 one sprzeczne z przepisami prawa wspdlnotowego. Natomiast
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taka wiedze, zdaniem skarzacego, powiaty nabyly dopiero z chwilg ogloszenia
postanowienia Trybunatu Sprawiedliwosci wydanego w dniu 10 grudnia 2007 r.
w sprawie C-134/07, w ktérym Trybunat orzek, ze art. 90 akapit pierwszy WE
nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ on oplacie, takiej jak ta
przewidziana w § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca
2003 1. w sprawie wysokosci oplat za kartg pojazdu, ktéra to optata w praktyce
jest nakladana w zwiazku z pierwsza rejestracja uzywanego pojazdu
samochodowego przywiezionego z innego panstwa cztonkowskiego, lecz nie
jest naktadana w zwiazku z nabyciem w Polsce uzywanego pojazdu
samochodowego, jesli jest on tam zarejestrowany.

Zaprezentowane przez skarzacego stanowisko nie znajduje jednak oparcia w
obowiazujacych przepisach prawa wspdlnotowego. W orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci nie jest bowiem kwestionowany poglad, iz watpliwosci
interpretacyjne dotyczace prawa Unii Europejskiej nie znosza obowigzku jego
stosowania. Zauwazy¢ warto, ze przedktadajac w dniu 25 kwietnia 1989 r.
opinie w sprawie Fratelli Costanzo rzecznik generalny Lenz wskazywal na
podnoszong takze przez petnomocnika powodéw okolicznos¢, ze organy
administracyjne sg stabiej niz sady przygotowane do oceny, czy zachodzi
rzeczywista niezgodno$é miedzy prawem wspolnotowym a prawem krajowym,
nie maja przy tym kompetencji do wystapienia do Trybunatu Sprawiedliwosci z
pytaniem prejudycjalnym. W konsekwencji rzecznik generalny zaproponowat
rozwiazanie, polegajace na przyjeciu, ze organ administracyjny, ktoéry mialyby
tego typu watpliwosci, nie musiatyby stosowaé prawa wspoélnotowego (por.
Stanistaw Biernat Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw czlonkowskich.
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia Systemowe. pod red. Jana Barcza
Warszawa 2006r., I -257-258). Jednak poglad ten zaréwno w sprawie Costanzo,
jak réwniez w pozniejszym orzecznictwie, nie zostat przez Trybunat przyjety.

Ponadto nawet przy akceptacji stanowiska strony powodowej, ktérego Sad

Apelacyjny nie podziela, iz dopiero po dacie wydania orzeczenia Trybunatu
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Sprawiedliwosci z dnia 10 grudnia 2007 r. w sprawie C-134/07 powiaty
powzigly informacje, w wyniku wyjasnienia przez Trybunat Sprawiedliwosci
watpliwosci interpretacyjnych, iz nie powinny stosowaé przepisu krajowego
niezgodnego z prawem wspolnotowym, to takze w takiej sytuacji nie wszystkie
poniesione przez nie straty zwigzane z pobieraniem przed tg data spornych opfat,
co do zasady mogtyby stanowié¢ szkode w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.

W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2010 r., IIl CZP 37/10
OSNC 2011, nr 1, poz. 2 wskazano, ze postanowienie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odnosi si¢ do pelnej wysokosci optaty za
kart¢ pojazdu w kwocie 500 zi, a nie jedynie do réznicy 425 zt pomiedzy
kwotami okreslonymi w rozporzadzeniach z 2003 i 2006 r., Trybunat uznat
bowiem za sprzeczng z prawem unijnym optate naktadang w zwigzku z pierwsza
rejestracjg uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego
panstwa cztonkowskiego w sytuacji, w ktdrej oplata taka nie jest naktadana w
zwigzku z nabyciem w Polsce uzywanego pojazdu samochodowego, jesli jest on
tam juz zarejestrowany.

W ocenie Sadu Apelacyjnego nie oznacza to jednak automatycznie, iz
szkoda, poniesiona przez powiaty odpowiadataby petnej wysokosci pobranej
optaty. Warto§¢ doznanego uszczerbku powinna odpowiadaé jedynie
rownowartosci rzeczywiscie wydatkowanych kosztow za wydanie karty
pojazdu, czyli wykonanie zadania publicznego, za ktére w ogoéle nie zostata w
takiej sytuacja pobrana optata, czyli kwocie 75 zt. Natomiast szkody tej w ogdle
nie moze stanowi¢ kwota 425 zl, stanowigca réznice pomiedzy kwotg 500 zi, a
kosztami wydania karty pojazdu w wysokosci 75 zt. Nalezy w tym zakresie
podzieli¢ argumentacjg Sadu Okregowego, ktérego zdaniem, gdyby pozwany
Skarb Panstwa dostosowatl przepisy rozporzgdzenia z dnia 28 lipca 2003 r. do
przepisow prawa Unii Europejskiej, to powiaty w ogdle kwoty 425 zt nie
pobieralyby. Takg hipoteze potwierdza tre$¢ nowego, wydanego dniu 28 marca

2006 r. przez Ministra Transportu i Budownictwa, rozporzadzenia w sprawie
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wysokosci optat za kartg pojazdu, ktdre jednolicie okreslito wysokos¢ oplaty za
wydanie karty pojazdu w przypadku pierwsze; rejestracji na terytorium Polski
oraz za wydanie wtérnika karty pojazdu na kwotg 75 zk.

Takze straty z tytulu wydatkéw powiatéw zwigzanych z obstuga dhugu, a
wynikajace z obowigzku uiszczenia odsetek od zwracanych optat naliczonych za
okres po dniu opublikowania postanowienia Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
10 grudnia 2007 r. i kosztéw procesu w sprawach, w ktorych powddztwo zostato
wytoczone po tej dacie, nie moga stanowic sz_kody w rozumieniu art. 361 § 2
k.c., poniewaz uszczerbek ten nie powstal wbrew woli poszkodowanych. Po
dacie wydania orzeczenia przez Trybunal Sprawiedliwosci powiaty powinny
bowiem dobrowolnie dokonaé zwrotu pobranych opfat.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze takze przy przyjgciu koncepcji skarzacego
roszczenia odszkodowawcze powiatow przedawnily si¢ z uptywem 3 lat od daty
opublikowania przez Trybunat Sprawiedliwosci postanowienia z dnia 10
grudnia 2007 r.

Prawo wspélnotowe nie zawiera przepisu wprost odnoszacego sig do
obowiazku zwrotu opfat pobranych niezgodnie z prawem wspOlnotowym, ale w
orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci zostata sformulowana zasada
nakazujaca zwrot takich opfat, przy czym przez pojecie oplat sg rozumiane
wszelkie $wiadczenia pobierane przez organy panstwa jako $wiadczenia
publicznoprawne. Jezeli tego rodzaju optaty s3 pobierane przez podmioty
panstwowe wbrew prawy wspolnotowemu, to po stronie jednostki, od ktérej
optaty zostaty pobrane powstaje uprawnienie do ich zwrotu. Prawo do zwrotu
pobranych optat ma autonomiczny charakter i musi by¢ wywodzone z systemu
prawa wspolnotowego, przy czym realizacja tego uprawnienia wobec braku
regulacji wspolnotowych musi si¢ opiera¢ na zasadach prawa krajowego. Prawo
wspo6lnotowe nie wymaga bowiem, aby w krajowych systemach prawnych byly
tworzone specjalne procedury dochodzenia zwrotu opfat (por. Nina Poéttorak

Roszczenia o zwrot oplat pobranych przez panstwo niezgodnie z prawem. EPS
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nr 4 z 2006 s. 11-23 i m.in. wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 9
listopada 1983 r. w sprawie 199/82 San Giorgio i z dnia 16 grudnia 1976 r. w
sprawie 33/76 Rewe oraz w sprawie 45/76 Comet).

Bieg przedawnienia roszczen skierowanych w stosunku do powiatow o
zwrot nienaleznie pobranych optat za kart¢ pojazdu na podstawie
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie
wysokosci oplat za karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310), dochodzonych w
oparciu o art. 410 § 1 k.c., rozpoczyna si¢ od dnia spelnienia $wiadczenia, czyli
uiszczenia spornej optaty (por. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca
2010r., IIT CZP 37/ 10 OSNC 2011, Nr 1, poz.2).

Strona powodowa twierdzita, ze jej szkoda wynikajaca z zaniechania
legislacyjnego pozwanego powstata dopiero w dacie rzeczywistego zwrotu
pobranych oplat.

Sad Apelacyjny rowniez tego stanowiska nie podziela.

W doktrynie przyjmuje si¢ ze stratg w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. jest
rowniez zwigkszenie pasywow, przy czym pojecie pasywoOw obejmuje m.in.
powstanie obowigzku zaplaty. Powyzsze stanowisko zaaprobowala takze
judykatura wyrazajac poglad, zgodnie z ktérym pojecie straty obejmuje rowniez
wymagalne zobowiazanie poszkodowanego wobec osoby trzeciej (por. uchwata
Sadu najwyzszego z dnia 10 lipca 2008 r., III CZP 62/08, OSNC 2009, Nr 7-8,
poz.106).

Ustalenie wiedzy poszkodowanego o szkodzie dla oznaczenia biegu
terminu a tempore scientiae nie stanowi rekonstrukcji rzeczywistego stanu
swiadomosci poszkodowanego, lecz przypisanie mu $wiadomos$ci wystgpienia
szkody, opartego na obiektywnie sprawdzalnych okolicznosciach (por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2004 r., I CK 166/04, LEX nr 277853, a
takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 pazdziernika 2011 r., IV CSK 46/11,
LEX nr 1084557).
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Przepisy regulujace instytucje¢ bezpodstawnego wzbogacenia, a wigc i
nienaleznego $wiadczenia, ktore znajdujg zastosowanie do zwrotu przez powiaty
spornych optat, nie okreslaja terminu, w jakim nastgpi¢ ma wykonanie
obowiazku zwrotu nienaleznego $wiadczenia, a nadto nie mozna tez wyznaczy¢
tego terminu, odwotujac si¢ do natury zobowigzania, z ktorego $wiadczenie
wynika. Condictio indebiti, czyli najczgstszy przypadek $wiadczenia
nienaleznego to spehienie indebitum: $wiadczenie, gdy ten, kto je spefnil, nie
byl w ogéle zobowiagzany lub nie byl zobowigzany wzgledem osoby, ktorej
éwiadezyt. Dla istnienia condictio indebiti nie ma znaczenia przyczyna
nieistnienia zobowiazania — tak samo nalezy traktowa¢ dyssens, brak
oéwiadczeh woli, jak i §wiadczenie z powodu mylne; interpretacji ustawy lub
orzeczenia albo pomyiKki itd.

W wyroku z dnia 27 lutego 2004 r., V CK 293/03 OSN 2005, Nr 3, poz.
51 Sad Najwyzszy przyjal, iz nienaleznym $wiadczeniem (condictio indebiti)
jest cena w zakresie obejmujacym bezpodstawnie ustalony podatek od towar6w
i ustug (VAT). Poglad ten, w ocenie Sadu Apelacyjnego, powinien zalez¢
odpowiednie zastosowanie w przypadku niezgodnego z prawem wspdlnotowym
pobrania optat za wydanie karty pojazdu.

Postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci wydane w dniu 10 grudnia
2007 r. w sprawie C — 134/07, jak wskazal Sad Najwyzszy w uzasadnieniu
uchwaly z dnia 2 czerwca 2010 r., III CZP 37/10 OSNC 2011, nr 1, poz.2, ma
skutek ex tunc, tj. wywoluje skutek retroaktywny. W Swietle tego
postanowienia, naktadanie oplaty za kart¢ pojazdu byto od poczatku sprzeczne z
prawem unijnym, co oznacza, ze kupujacy nie byl zobowigzany do uiszczenia
tej oplaty na rzecz powiatéw, a bieg przedawnienia roszczenia o zwrot przez
powiaty optat rozpoczat si¢ od dnia spetnienia Swiadczenia.

Zatem od tej daty powstalo wymagalne zobowigzanie strony powodowej
wobec 0s6b trzecich. Postanowienia Trybunatu Sprawiedliwo$ci bezspornie

zapadto po dacie uiszczenia oplat, a poniewaz od jego publikacji do chwili

26



wytoczenia powodztwa ,( pozew wptynagt do Sagdu w dniu 4 sierpnia 2011 r. k- 1
prezentata), uplynal 3 letni termin przedawnienia (art. 442' §1 k.c.) , to zarzut
przedawnienia podniesiony przez Skarb Panstwa w stosunku do wszystkich
czlonkéw grupy i oparty na jednakowych podstawach i okolicznosciach
dotyczacych takze ich wszystkich, nalezy ocenic jako zasadny.

Uznajac apelacje za bezzasadng Sad Apelacyjny na podstawie art. 385
k.p.c. orzekt o jej oddaleniu.

O kosztach procesu za II instancje rozstrzygnigeto stosownie do wyniku
postepowania odwotawczego w oparciu o art. 98 § 11 § 3 k.p.c. w zw. z art. 108
§ 1 k.p.c. 1 art.391§ 1 k.p.c. zasadzajgc od powoda na rzecz Skarbu Panstwa —
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 400 zt tytutem zwrotu kosztow

zastepstwa procesowego.
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