Sygn. akt I ACa 664/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 lutego 2016 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczacy:SSA Edyta Jefimko (spr.)

Sedziowie:SA Marzena Konsek-Bitkowska

SO (del.) Przemyslaw Feliga

Protokolant:protokolant sadowy Joanna Mikulska

po rozpoznaniu w dniu 4 lutego 2016 r. w Warszawie

na rozprawie sprawy z powodztwa Powiatu (...) jako przedstawiciela grupy powiatow, w sklad ktorej wechodza: 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 (...) (0.),
Powiat (...) (0.), Powiat (...), Powiat (...) (O.), 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 S.- (...), 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 (...) i Powiat (...)

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 II C 593/12

I. oddala apelacje:



II. zasqdza od powiatu (...) na rzecz Skarbu Panistwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
kwote 5 400 zl (pieé tysiecy czterysta zlotych) tytulem zwrotu kosztéow procesu w postepowaniu
apelacyjnym.

Malgorzata Konsek-Bitkowsk Edyta Jefimko Przemystaw Feliga
IACa 664 /14

UZASADNIENIE

Pozwem wniesionym w postepowaniu grupowym dnia 4 sierpnia 2011 r. 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., 0., R., S., T., Z., Z., Z. i Z., wni6s} o ustalenie,

ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczq za szkodq doznanq w zw1qzku z niewydaniem z dniem 1
maja 2004 r. rozporzadzenia dostosowujacego przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003
r. w sprawie wysokoSci oplat za karte pojazdu (Dz.U. nr 137, poz. 1310) do przepiséw prawa wspolnotowego. Wniost
ponadto o zasadzenie kosztoéw procesu.
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Pozwany Skarb Panstwa — Minister Infrastruktury i Rozwoju wnosil pierwotnie o odrzucenie pozwu, a nastepnie o
oddalenie powddztwa i zasgdzenie kosztéw procesu.

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

Postanowieniem z dnia 5 lipca 2013 r. ustalono sktad 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., (...)i (...).

Wyrokiem z dnia 17 grudnia 2013 r. Sad Okregowy w Warszawie:
1.oddalil powodztwo ;

2.zasadzil od Powiatu (...) na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 10.800 zt
tytulem zwrotu kosztéw procesu;

ustalil oplate ostateczng od pozwu na kwote 5.000 zl;

3.nakazal zwrdci¢ ze Skarbu Panstwa na rzecz Powiatu (...) kwote 5.000 zl tytulem r6znicy miedzy oplata ostateczng
a tymczasowa.

Powyzszy wyrok Sqd Okregowy wydal na podstawie nastepujacych ustalen faktycznych i
wnioskoéw.

Zgodnie z art. 77 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. nr 98, poz. 602 z p6zn. zm.),
dalej ,pr.r.d.” pojazd zarejestrowany w Polsce powinien posiadaé¢ karte pojazdu. Jak stanowi art. 77 ust. 1 pr.r.d.
producent i importer pojazdu ma obowiazek wyposazy¢ go w taka karte. W mysl art. 77 ust. 3 pr.r.d. w innych



przypadkach, co dotyczy w szczegolnosci pojazdow 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 drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ oplat za karte pojazdu, przy czym z ust. 5 tego
artykulu wynika, Ze w rozporzadzeniu tym nalezy uwzglednié znaczenie tych dokumentéw dla rejestracji pojazdu
oraz wysoko$¢ kosztéw zwigzanych z drukiem i dystrybucja kart pojazdow. Wydane na podstawie opisanej delegacji
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysoko$ci oplat za karte pojazdu (Dz.U. nr
137, poz. 1310), w § 1 ust. 1 stanowilo, ze za wydanie karty pojazdu przy pierwszej rejestracji pojazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej organ rejestrujacy pobiera oplate w wysoko$ci 500 zl. § 1 ust. 2 rozporzadzenia wskazywal,
ze za wydanie wtornika karty pojazdu nalezalo pobraé oplate w wysokosci 75 zL Wyrokiem z dnia 17 stycznia 2006
r., U 6/04 Trybunal 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, rownocze$nie wskazujac, ze zakwestionowany przepis utraci moc z
dniem 1 maja 2006 r. W dniu 28 marca 2006 r. Minister Transportu i Budownictwa wydal rozporzadzenie w sprawie
wysokoSci oplat za karte pojazdu (Dz.U. nr 59, poz. 421),w § 1 ktérego okreélil jednolicie oplate za wydanie karty
pojazdu w przypadku pierwszej rejestracji na terytorium Polski oraz za wydanie wtérnika karty pojazdu na kwote
75 zl, przy czym w § 2 powolanego rozporzadzenia uchylono rozporzadzenie z 2003 r. z dniem 15 kwietnia 2006 r.
Po rozpoznaniu pytania prejudycjalnego polskiego sadu powszechnego, postanowieniem z dnia 10 grudnia 2007 r.
Europejski Trybunatl Sprawiedliwosci stwierdzil, ze art. 9o Traktatu Ustanawiajacego Wspoélnote Europejska ,nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwia sie on oplacie, ktérg nalezy zaplaci¢ w danym panstwie czlonkowskim
za wydanie pierwszej karty pojazdu, ktéra to oplata jest w praktyce nakladana w zwigzku z pierwsza rejestracja
uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego panstwa czlonkowskiego, lecz nie jest nakladana w
zwigzku z nabyciem w panstwie pobierajacym oplate uzywanego pojazdu samochodowego, jesli jest on tam juz
zarejestrowany”. W tej sytuacji wobec powiatow byly kierowane, w tym takze na drodze sadowej, roszczenia o zwrot
uiszczonych oplat za wydanie kart pojazdu w przypadku pierwszej rejestracji w Polsce. W stanowiskach sadow
powszechnych, orzekajacych w tego rodzaju sporach, nie bylo jednolitoéci. Zapadajace rozstrzygniecia obejmowaly
zasgdzenie od powiatu, na ktérego rzecz wniesiono oplate, kwot odpowiadajacych wysoko$ci calej oplaty za pierwsza
rejestracje pojazdu, badz r6znicy miedzy taka oplata i oplata za wydanie wtérnika. Nadto zasadzano odsetki z tytulu
opbznienia oraz koszty procesu. Niektore powiaty dobrowolnie zwracaly na wezwanie wlascicieli pojazddw uiszczone
przez nich oplaty, co pozwalalo uniknaé¢ prowadzenia postepowan sagdowych.

Dochodzone pozwem roszczenia odszkodowawcze Sad Okregowy ocenil na podstawie art. 417" § 1 k.c. z art. 417" § 4
k.c., uznajac, iz nie znajduja one usprawiedliwionych podstaw i dlatego oddalil powddztwo w catosci .

Sad Okregowy uznal, Zze przedstawione przez strone powodowa roszczenie powinno zostaé ocenione w aspekcie
skutkéw domniemanej niezgodno$ci z prawem zaniechania wprowadzenia zmian do rozporzadzenia z 2003 r. z dniem
1maja 2004 r., wzglednie zaniechania wprowadzenia do systemu prawnego innego rozwigzania dajacego nowe zZrédlo
dochod6ow powiatom w miejsce oplat przewidzianych w § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r.

Dla przyjecia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytulu zaniechania legislacyjnego nalezy w pierwszej kolejnos$ci
stwierdzi¢ istnienie obowiazku wydania przepisu o dostatecznie dokladnie okreslonej tresci. W $wietle koncepcji
powoda mial to by¢ akt dostosowujacy rozporzadzenie z 2003 r. do przepiséw prawa unijnego z dniem wejécia Polski
do Unii Europejskiej, czyli zdniem 1 maja 2004 r. W toku procesu stanowisko powoda w pewnym stopniu ewoluowato,
gdyz z biegiem czasu wiekszy nacisk kladl on na obowiazek ustanowienia przepiséw odpowiadajacych art. 167 ust.
1 Konstytucji RP, czyli przyznajacych powiatom jako jednostkom samorzadu terytorialnego $rodki odpowiednie do
powierzonych im zadan, czy to w zakresie rejestracji pojazddw, czy ogoélnie w zakresie caloksztalttu ich funkcji. W
szczegoblnosci chodzilo o zapelienie luki po utracie z dniem 1 maja 2004 r. dochodéw z oplat za wydawanie kart
pojazdu przy pierwszej rejestracji w Polsce. Obowiazek wydania rozporzadzenia okreslajacego wysoko$é oplat za karty
pojazdu, zostal 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 pr.r.d. nie wskazywal na obowiazek zmiany
rozporzadzenia w jakichkolwiek okreslonych okolicznoSciach, w szczegdlnosci w zwiazku z wejsciem Polski do Unii
Europejskiej. Nie istniala rowniez zadna norma prawna nakladajaca wprost na ustawodawce obowigzek zmiany



przepiséw rozporzadzenia z 2003 r. w zwigzku wlasnie z wejéciem Polski do Unii Europejskiej. Nie wskazywat na
nig roéwniez powod. Normy takiej nie da sie wywie$é z art. 10 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
w wersji obowigzujacej w dniu 1 maja 2004 roku. Przepis ten stanowil, ze ,Panstwa Czlonkowskie podejmuja
wszelkie wlasciwe $rodki ogoblne lub szczegdlne w celu zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajgcych z niniejszego
Traktatu lub z dzialan instytucji Wspolnoty. Ulatwiaja one Wspolnocie wypelnianie jej zadan. Powstrzymuja sie
one od podejmowania wszelkich §rodkéw, ktére moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu celéw niniejszego Traktatu”.
Poziom ogo6lnoéci przepisu powoduje, ze w zaden sposéb nie mozna z niego wywie$¢ obowigzku kreowania norm
prawnych okreslonej tresci. Nie ulega bowiem watpliwo$ci, ze zobowigzania panstwa wynikajace z prawa unijnego
moga by¢ zrealizowane w rozmaity sposob i przez wydanie przepisOw roznej treSci. Nie da sie w szczegolnosci
okresli¢ jednej konkretnej wysokoSci oplaty za wydanie karty pojazdu, ktéra nie bedzie sprzeczna z prawem
unijnym. Nie mozna nawet broni¢ tezy, ze jedyne dopuszczalne w $wietle tego prawa, a zwlaszcza w konteksScie
art. 90 wspomnianego Traktatu, rozwigzanie polega na ujednoliceniu wysokoSci oplat za karty wydawane przy
pierwszej rejestracji w Polsce oraz wtérniki kart. Art. 9o Traktatu, zgodno$¢ rozporzadzenia z 2003 r. z ktérym
zostala zakwestionowana przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, zagadnienia tego nie dotyczyt wylaczajac
jedynie mozliwo$¢ nakladania obowigzkow o charakterze podatkowym wyzszych niz dotyczace produktow krajowych,
wzglednie réznicowania obcigzen 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 przepiséw wyprowadzi¢ wniosku o obowigzku wydania aktu prawnego konkretnej tresci.

Whbrew stanowisku powoda nie mozna moéwié¢ o rodzacym odpowiedzialno$¢ pozwanego zaniechaniu legislacyjnym
odwolujac sie do art. 167 Konstytucji RP. Nie ma bezposredniego powigzania pomiedzy wskazanym przepisem
Konstytucji RP, a § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r. juz choéby dlatego, ze (co przyznawal sam powo6d) z niczego
nie wynika, ze dochody jednostki samorzadu terytorialnego musza przedmiotowo wigzac sie z jej wydatkami. W
konsekwencji art. 167 Konstytucji nie kreuje obowiazku wydania jakiegokolwiek aktu prawnego, ktory okreslaltby
istnienie i wysoko$¢ dochodéw jednostek samorzadowych z konkretnej sfery ich dzialalnoSci. W szczegolnoSci
na pokrycie kosztow zwigzanych z dzialalno$cia obejmujaca wydawanie kart pojazdow w zwigzku z ich pierwsza
rejestracja w Polsce ustawodawca mogl przekazac¢ $rodki pochodzace z dowolnego zrodla pozostajacego zupelnie bez
zwigzku z takimi zadaniami powiatow.

Rozwazajac kwestie istnienia szkody Sad Okregowy stwierdzil, Ze uiszczenie oplaty w wysokos$ci okres$lonej § 1 pkt
1 rozporzadzenia z 2003 r. uprawnialo do zgdania jej zwrotu, a roszczenie takie moze by¢ dochodzone w procesie
cywilnym. Stosowna podstawa prawng sa rozwigzania dotyczace bezpodstawnego wzbogacenia niezaleznie od tego,
czy ujmowac je na plaszczyznie polskiego kodeksu cywilnego, czy siega¢ do powolanego w pozwie orzecznictwa
ETS -u. Przeprowadzone postepowanie nie doprowadzilo do wykazania szkody. Jak bowiem wynikalo z wypowiedzi
pelnomocnika powoda podczas rozprawy powiaty nie podjely dzialani zmierzajacych do ustalenia wszystkich oséb
uprawnionych do otrzymania zwrotu oplat. W zwigzku z tym jest wysoce prawdopodobne, a wrecz pewne, ze zwrot taki
nie we wszystkich przypadkach nastgpi. W konsekwencji powiaty sa nadal niewatpliwymi beneficjentami przyjetych w
2003 r. rozwigzan, ktore okazaly sie wskutek zdarzen péZniejszych wadliwe od maja roku kolejnego. Strona powodowa
nie przedstawila 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 zmierzal do okre$lenia jej rozmiaru, a jedynie
ustalenia odpowiedzialno$ci. Jednak bez stwierdzenia, ze szkoda nastapila, a wiec jej wysokosé da sie okresli¢c kwota
pieniezng, o odpowiedzialno$ci cywilnej méwic nie mozna. W wielu przypadkach powiaty byly zobowigzane do zwrotu
jedynie réznicy miedzy wysoko$cig oplaty naleznej w razie pierwszej rejestracji oraz za wydanie wtornika. Od 2006
r. obowiazuje jedna wysoko$¢ oplaty dla obu sytuacji i to odpowiadajaca wczesniej stosowanej oplacie za wydanie
wtoérnika karty. Oznacza to, ze w zakresie obowigzku zwrotu czeSci oplat (425 z}) w ogo6le nie mozna méwicé o powstaniu
szkody. Powiat po prostu musi zwrdcic to, co otrzymal bez wlasSciwej podstawy prawnej i w wysoko$ci przenoszacej
koszty dzialalno$ci generujacej wezeéniej prawo do oplaty. W tych okoliczno$ciach uszczerbkiem moglby by¢ niedobor
Srodkéw przekazanych powiatom przez Panstwo ujmowany ogolnie, to jest bez odnoszenia sie do konkretnych
zadan i Zrodel. Nie jest to jednak szkoda w rozumieniu prawa cywilnego, a w szczeg6lno$ci zwigzana z ksztaltem i
obowiazywaniem rozporzadzenia z 2003 r.



Stan hipotetyczny nawet przy przyjeciu oczekiwan powoda dotyczacych zmiany przepiséw z dniem 1 maja 2004 r. nie
mogl oczywiscie obejmowaé zréwnania wszystkich oplat na poziomie 500 zl, gdyz w oczywisty sposob sprzeciwialoby
sie to wskazaniom delegacji ustawowej zawartym w art. 77 ust. 5 pr.r.d. Nie mozna zatem uznad, ze rozwazany stan
hipotetyczny polegalby na uzyskaniu §rodkdéw rownych wysokoscia pobieranym od rejestrujacych pojazdy optatom.
Istota sprawy sprowadza sie do faktu, ze powiaty muszg dokonac zwrotu réwnowarto$ci oplat pobranych na podstawie
wadliwego przepisu, ale jednocze$nie nie mozna bylo przyjaé, iz prawidlowa regulacja przyznawataby im dochody na
tym samym poziomie, a tym bardziej z tego samego Zrodla.

Odnoszac sie z kolei do kwoty 75 zl, ktéra w czeSci przypadkow zostala rowniez zasadzona od powiatéw na rzecz osob
wezeéniej dokonujacych oplat Sad Okregowy stwierdzit , Ze takze w tym zakresie nie da sie moéwic o szkodzie. Wynika
to z faktu, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sg $ciéle zwigzane przedmiotowo z realizowanymi
zadaniami. Nawet zatem uznanie, ze wskutek wadliwo$ci rozporzadzenia z 2003 r. powiaty zostaly pozbawione
mozliwo$ci uzyskania oplat w tej nizszej wysokoSci, nie oznacza, ze doszlo tutaj do szkody, a tym bardziej szkody
zwigzanej przyczynowo z wadliwoscia tego rozporzadzenia.

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 byl dlugiem wlasnym powiatu. Swiadomoéé jego istnienia powinna pojawié
sie najp6zniej w dacie uzyskania informacji o postanowieniu ETS-u. Zatem juz w tym momencie istniala faktyczna
mozliwo$¢ dobrowolnego zrealizowania cywilnoprawnego obowigzku zwrotu Swiadczenia. Op6Znienie w jej realizacji
nie wynikalo zatem z jakichkolwiek dzialan czy zaniechan Skarbu Panstwa, zwlaszcza opisywanych przez powoda, lecz
wlasnej decyzji powoda i innych powiatéw. Nie mozna zatem odsetek z tytulu op6znienia okre$la¢ mianem szkody.

Badajac dopuszczalno$é zgloszenia przez pozwanego zarzutu przedawnienia w postepowaniu grupowym Sad
Okregowy wskazal, iz zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu
grupowym (Dz.U. nr 7 z 2010 roku, poz. 44), dalej: ,u.d.r.p.g”, dopuszczalna jest mozliwo$¢ ograniczenia zadania
do ustalenia odpowiedzialnoéci pozwanego i w takim przypadku ustawodawca zwolnil powoda z koniecznosci
wykazywania interesu prawnego. W ocenie Sadu Okregowego w kazdym procesie, w ktéorym za prejudykat
mialby poshuzy¢ korzystny dla uczestnika grupy wyrok, ustalajacy odpowiedzialno$¢, a wydany w postepowaniu
grupowym, pozwany moglby podnie$¢ zarzut przedawnienia. Pozostawienie kwestii przedawnienia poza zakresem
zainteresowania Sadu, rozpoznajgcego pozew grupowy o ustalenie odpowiedzialno$ci, nie byloby zgodne z zalozeniem
tej konstrukeji, ktore polega na wypracowaniu prejudykatu dla dalszych postepowan, obejmujacych wylacznie
spor o wysoko$¢ roszczen. Przeniesienie zarzutu przedawnienia do tych kolejnych proceséw zaburzaloby bowiem
wypracowany od lat podzial na zasade i wysoko$¢ roszczenia i grozilo tendencja do przerzucania do tych dalszych
procesow takze innych przeslanek zasadno$ci zadania. W rezultacie rozmyciu ulegaloby 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. Oznaczaloby to
objecie postepowaniem grupowym wszelkich przestanek zasadno$ci i zaskarzalno$ci roszczenia, w tym przedawnienia,
i pozostawienie do dalszych proceséw wylacznie kwestii wysoko$ci roszczen.

Sad Okregowy uwzglednit podniesiony przez strone pozwang zarzut przedawnienia. Z uwagi na deliktowy charakter

odpowiedzialnoéci 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 Sagdu Okregowego
o nielegalnos$ci pobierania oplat przewidzianych § 1 pkt 1 rozporzadzenia z 2003 r. byto powszechnie wiadomo od
momentu wydawania postanowienia Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci z 10 grudnia 2007 r. W konsekwencji
wiedza o istnieniu szkody zaistniala juz w koncu 2007 r., a roszczenie odszkodowawcze uleglo przedawnieniu w
grudniu 2010 r. Pozew wplynal do Sadu dopiero ponad péttora roku pbznie;.



Apelacje od powyzszego wyroku zlozyla strona powodowa, zaskarzajac wyrok w czesci oddalajacej powodztwo (punkt
1.) oraz zasadzajacej od powoda na rzecz pozwanego koszty procesu (punkt I1.) na podstawie nastepujacych zarzutow :

-naruszenia przepisOw prawa materialnego, j.:

1.art. 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 niewlasciwg wykladnie, polegajaca na przyjeciu, ze w sprawie nie zostaly spelnione przestanki do uznania,
ze pozwany dopuscil sie zaniechania legislacyjnego, ktére moglo skutkowaé powstaniem szkody po stronie powiatow/
miast na prawach powiatu bedacych uczestnikami grupys;

2.art. 442" §1 k.c. poprzez niewlaéciwe zastosowanie przy obliczaniu uplywu terminu przedawnienia ewentualnych
roszczen o zaplate powiatow/miast na prawach powiatu bedacych uczestnikami grupy.

-naruszenia przepis6w postepowania, tj.:

1.art. 213 §1 k.p.c., polegajacego na nie wzieciu pod uwage faktow powszechnie znanych, a dotyczacych skutkow
finansowych dla powiatow/miast na prawach powiatu niedostosowania przepisow rozporzadzania w sprawie
wysoko$ci oplat za wydanie karty pojazdu do przepisow prawa wspolnotowego;

2.art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g, w zw. z art. 189 Kk.p.c. poprzez przyjecie, ze w toku postepowania o ustalenie prowadzonego na
podstawie przepis6w ustawy sad moze uwzglednié zarzut przedawnienia.

W oparciu o powyzsze zarzuty apelujacy wniost o zmiane zaskarzonego wyroku w punkcie I. poprzez uwzglednienie
powddztwa oraz w punkcie II. poprzez zasadzenie od pozwanego na rzecz powoda kosztéw postepowania za obie
instancje, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych, ewentualnie o uchylenie wyroku w
zaskarzonej czedci i przekazanie w uchylonym zakresie sprawy Sadowi Okregowemu w Warszawie do ponownego
rozpoznania wraz z rozstrzygnieciem o kosztach instancji odwolawczej.

Przy rozpoznawaniu apelacji powstalo zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci o o treéci: ,, Czy w przypadku
wytoczenia powodztwa 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 Sad jest uprawniony do dokonywania oceny zasadnoSci zarzutu
przedawnienia roszczenia odszkodowawczego?”,

ktore sad odwolawcezy postanowil na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. przedstawi¢ Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia.

W dniu 16 wrzeénia 2015 r. Sad Najwyzszy w sprawie sygn. akt III CZP 51/15 wydal rozstrzygniecie w przedmiocie
powyzszego pytania, podejmujac uchwale stwierdzajaca, ze w postepowaniu grupowym o ustalenie odpowiedzialnosci
pozwanego (art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym, Dz.U.
72010 1., Nt 7, poz. 44) sad bada zarzut przedawnienia roszczenia pienieznego, jezeli dotyczy on wszystkich cztonkow
grupy i oparty jest na jednakowych okoliczno$ciach odnoszacych sie do nich wszystkich.

Sad Najwyzszy wskazal, ze powddztwo, o ktérym mowa w art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g., wnoszone jest w sytuacji, gdy
kazdy czlonek grupy w istocie kieruje przeciwko pozwanemu roszczenie pieniezne i jedynie dlatego, ze roszczen
tych nie mozna ujednolici¢ zgodnie z wymaganiami art. 2 ust. 1 u.d.r.p.g. wnosi o ustalenie odpowiedzialnos$ci
pozwanego, ograniczajac pozew do zgdania ustalenia wybranych okolicznoéci istotnych dla dochodzenia roszczenia
pienieznego. Dochodzenie roszczenia pienieznego ulega wowczas rozbiciu na dwa etapy: pierwszy nastepuje w ramach
postepowania grupowego o ustalenie, a drugi w ramach indywidualnych powodztw 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 jednolitoéci rodzaju oraz podstawy faktycznej roszczen w nim
dochodzonych, uznal, Ze w razie zadania ustalenia odpowiedzialnoéci pozwanego postepowanie sagdowe powinno



ograniczy¢ sie do ustalenia pewnego kompleksu okolicznoéci faktycznych i prawnych wspdlnych dla wszystkich
czlonkow grupy, stanowigcego przestanke indywidualnych roszezen pienieznych kierowanych przeciwko pozwanemu.
Sad powinien wiec ustali¢ przestanki tej odpowiedzialnosci tylko rzeczywiScie wspdlne wszystkim czlonkom grupy,
ktorych ocena w tym postepowaniu nie koliduje z jego istota. W podobny sposéb nalezy podejé¢ do zarzutow
pozwanego, dotyczacych zasady jego odpowiedzialno$ci. Jezeli zgloszony w postepowaniu grupowym o ustalenie
odpowiedzialnoéci pozwanego zarzut przedawnienia roszczenia odszkodowawczego podniesiony zostal w stosunku
do wszystkich czlonkéw grupy i oparty na jednakowych podstawach i okoliczno$ciach dotyczacych takze ich
wszystkich, podlega on rozpoznaniu przez Sad, jako kolejna, wspdlna dla wszystkich czlonkéw grupy przestanka
odpowiedzialno$ci pozwanego. Z uwagi na to, ze pozew grupowy z samej istoty ma by¢ oparty na tej samej lub takiej
samej podstawie faktycznej, dochodzone nim roszczenia z reguly wywodzone s3 z tego samego zdarzenia, a w takiej
sytuacji zarzut przedawnienia podniesiony na podstawie art. 442" § 1zd. 2 i § 2 k.c. takze oparty jest na tych samych
okoliczno$ciach wspolnych dla wszystkich czlonkéw grupy.

Z uwagi na tre$¢ podjetej przez Sad Najwyzszy uchwaly zbedne stalo sie rozpatrywanie przez Sad Apelacyjny
podniesionych w apelacja zarzutéow kwestionujacych mozliwoé¢ badania w postepowaniu grupowym zarzutu
przedawnienia.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacja nie jest zasadna.
Zaskarzony wyrok odpowiada prawu, chociaz cze$ciowo z innych przyczyn niz wskazane w jego uzasadnieniu.

Sad Okregowy poczynil w sprawie prawidlowe ustalenia faktyczne w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia
powodztwa o ustalenie, ktérego podstawe prawna stanowi art. 2 ust. 3 u.d.r.p.g.

Podnoszona w apelacji kwestia skutkéw finansowych dla powiatéw/miast na prawach powiatu popelnienia przez
pozwanego deliktu zaniechania legislacyjnego, musi by¢ oceniana przy uwzglednieniu okoliczno$ci, iz w postepowaniu
grupowym o ustalenie odpowiedzialnoéci pozwanego, pow6d nie musi wykazywaé wystapienia szkody ani jej
wysokoSci u poszczegblnych czlonkdéw grupy, jezeli sa to okolicznoéci indywidualne, a nie wspolne, jednak musi
okresli¢, co jest szkoda dla wszystkich czlonkéw grupy, a wiec jaki uszczerbek majatkowy uwazaja oni za szkode
wynikajacg z czynu niedozwolonego stanowigcego podstawe roszczenia. Obowigzkiem za$ Sadu jest ustalenie i
ocena, czy tak okre$lony uszczerbek majatkowy moze by¢ uznany za szkode spowodowang czynem niedozwolonym
wskazanym w pozwie zbiorowym oraz czy jest on wspolny dla wszystkich czlonkéw grupy.

Strona powodowa wnosila o ustalenie, ze pozwany Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$é za szkode wynikajaca z
niewydania z dniem 1 maja 2004 r. przepisow dostosowujacych rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28
lipca 2003 r . do przepiséw prawa wspélnotowego. Twierdzac, iz pozwany dopuscil sie takiego deliktu podniosta ,
ze poniosta szkode, przy czym w pozwie twierdzila, ze szkoda ta odpowiada wysoko$ci kwot, jakie powiaty maja
obowiazek zwrdci¢ podmiotom, ktére uiécily oplaty na podstawie § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z
dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokoSci oplat za karte pojazdu, ( przy czym wyszczegdlnione zostaly kwoty: 500
zl — jako pelna oplata, 425 zt jako oplata odpowiadajaca roznicy pomiedzy oplata 500 zl, a kosztami w wysokoéci
75 z} rzeczywiScie poniesionymi przez powiaty na wydanie karty pojazdu oraz nieokreslone co do wysokoSci sumy
odpowiadajace rownowartoSci odsetek ustawowych i kosztéw postepowan sagdowych— uzasadnienie pozwu k- 2v-3) .

W toku postepowania przedstawiona zostala takze koncepcja szkody w postaci utraconych dochodéw na skutek
niemoznosci pobierania oplat w wysokoéci 500 zl, co w ocenie apelujgcego powinno zosta¢ przez ustawodawce
zrekompensowane jednostkom samorzadu terytorialnego, przy hipotetycznym zalozeniu, ze nowe przepisy
utrzymalyby obowiazujaca wcze$niej wysokosé oplat lub przyznalyby powiatom w miejsce utraconych dochodéow
dochody z innego Zrddla.



Po rzadami obecnie obowigzujacego art. 417' § 4 k.c., jak réwniez, majacego zastosowanie w sprawie, art. 417 k.c.
w zwiazku 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 obowiazek wydania odpowiednich przepis6w okreslal pewna minimalna
treéc skladajaca sie na prawo podmiotowe, a w szczegblnosci adresatéw uprawnionych do dochodzenia roszczenia i
zobowiazanych do spelnienia §wiadczenia skladajacego sie na tre$é roszczenia, jak rowniez jego zakres (por. uchwala
Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2012 r., III CZP 94/12, OSNC 2013, Nr 7-8, poz.85).

Z przepisow prawa Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci art. 10, jak i art. 9o TWE nie wynika nakaz wydania przepisow
o tredci oczekiwanej przez powoda, tj. przewidujgcych okreslone Swiadczenia dla powiatéw rekompensujgce im utrate
kwot pobranych wcze$niej w zwigzku z naruszeniem przepiséw prawa wspolnotowego, albo utracone dochody na
skutek niemozno$ci pobierania takich kwot na dotychczasowym poziomie, tj. po 500 zl za wydanie karty pojazdu przy
pierwszej rejestracji pojazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Z uwagi na powyzsze prawidlowo uznal Sad Okregowy, ze nie mozna zarzuci¢ pozwanemu, iz dopuscil sie deliktu
zaniechania legislacyjnego, polegajacego na niedostosowaniu przepiséw prawa krajowego do prawa unijnego, a
wladnie tego typu delikt zostal wskazany przez strone powodowsg jako podstawa faktyczna powddztwa o ustalenie.
Dlatego w tym kontekScie za irrelewantng nalezy uznaé¢ argumentacje strony powodowej, upatrujaca obowigzek
prawodawcy wydania takich przepisow, ale nie w przepisach wspolnotowych, tylko w normach prawa krajowego, w
tym rangi konstytucyjnej (art. 167 Konstytucji RP).

Ponadto strona powodowa, jako podstawe faktyczna powodztwa, wskazywala réwniez, (argumentacja przytoczona
przez pelnomocnika na rozprawie apelacyjnej w dniu 4 lutego 2016 r. k-681-683), okolicznosé¢, iz skoro poczawszy
od dnia 1 maja 2004 r. Minister Infrastruktury nie dostosowal przepiséw rozporzadzenia z dnia 28 lipca 2003 r. w
sprawie wysokoSci oplat za karte pojazdu do przepiséw prawa Unii Europejskiej, to powiaty jako jednostki samorzadu
terytorialnego, kierujgc sie domniemaniem, ze przepisy prawa krajowego sa zgodne z prawem unijnym uwazaly, iz
istnieja podstawy prawne do pobierana oplat za karty pojazdu w ustalonej w rozporzadzeniu wysokosci. Nie stosujac
rozporzadzenia narazalyby sie na odpowiedzialnoé¢ w zakresie dyscypliny finanséw publicznych. W ich ocenie to
administracja rzgdowa odpowiada za ksztalt polskiego prawa i nie moze odpowiedzialnoScia z tego tytutlu obarczac
jednostek samorzadowych, a jednostki samorzadowe w pierwszym rzedzie stosuja prawo krajowe.

Stanowisko to nie jest trafne.

Organy administracji publicznej, zgodnie z zasada praworzadno$ci, sa zwigzane aktami prawnymi, korzystajacymi
z domniemania zgodnoSci z Konstytucja RP. Dopoki domniemanie to nie zostanie wzruszone na skutek orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego organy zobowigzane sg stosowac te przepisy. Dotyczy to jednak wylgcznie norm
krajowych. Jezeli chodzi o stosowanie prawa wspolnotowego to obowiazek taki spoczywa na kazdym organie
stosujacym prawo. Zasada pierwszenstwa prawa unijnego zobowigzuje organ administracyjny i sad krajowy do
stosowania tego prawa i do odstgpienia od stosowania sprzecznych z nim przepisow 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 1., I FSK 449/09, Lex nr 1089928).

W razie zaistnienia konfliktu pomiedzy przepisami prawa krajowego a prawem wspdlnotowym organ administracyjny
nie dziala juz wylgcznie w ramach wewnetrznego porzadku prawnego panstwa. Przeciwnie, postawiony zostaje
wobec dwoch przeciwstawnych rozwiazan legislacyjnych, majacych u swych podstaw rézne, choé¢ zintegrowane
porzadki prawne, przewidujacych rézne domniemania w zakresie oceny waznosci aktow prawnych. Z tego powodu
obowigzek poszanowania przez organy administracji przepisow prawa krajowego wynikajacy z wewnetrznego
konstytucyjnego porzadku prawnego nie moze by¢ tak po prostu przeniesiony na relacje pomiedzy tym porzadkiem
a wspolnotowym porzadkiem prawnym. Obowiazek odstapienia przez krajowe organy administracji od stosowania
przepisow prawa krajowego stojacych w sprzecznoéci z prawem wspdlnotowym nie wynika sam w sobie z istnienia



odwrotnego domniemania niezgodno$ci prawa krajowego z prawem wspdlnotowym. Wrecz przeciwnie, przepisy
prawa wspolnotowego korzystaja we wspolnotowym porzadku prawnym z domniemania wazno$ci na tej samej
zasadzie jak przepisy prawa krajowego w krajowym porzadku prawnym, wobec tego w razie zaistnienia konfliktu
pomiedzy przepisami prawa krajowego a przepisami prawa wspoélnotowego organ administracyjny musi kierowaé
sie jakim$ kryterium, na podstawie ktorego moze rozstrzygnaé¢ ten konflikt. Tego kryterium dostarcza mu zasada
pierwszenstwa prawa wspolnotowego. Z powyzszego wynika, iz w sytuacji gdy organ administracji odstepuje
od stosowania przepisbw prawa krajowego stojacych w sprzeczno$ci z prawem wspolnotowym, nie obala on
domniemania wazno$ci prawa krajowego ani tez nie podwaza konstytucyjnej zasady podzialu wladzy w panstwie.
Przeciwnie, zostaje on postawiony wobec rownowaznego domniemania waznoSci przepisow prawa wspolnotowego
i rozstrzyga zaistnialy konflikt w oparciu o zasade pierwszenstwa prawa wspodlnotowego. Pomimo iz powyzsze
domniemania r6znia 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 wspolnotowym, jakiej nie ma przeciwko ustawom sprzecznym z konstytucja
(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, zostala sformulowana przez
Trybunal Sprawiedliwo$ci w wydanym w dniu 15 lipca 1964 r. wyroku w sprawie 6/64 Costa przeciwko Enel
(por. Nina Polttorak — Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa w prawie Wspo6lnot Europejskich Wydanie I
2002 s. 74 — 75). Trybunal w tym wyroku stwierdzil, ze przez wlaczenie do wspdlnotowego porzadku prawnego
wynikajacych z Traktatu praw i obowiazkéw, dotychczas unormowanych w prawie krajowym, panstwa czlonkowskie
trwale ograniczyly swoje suwerenne prawa i w konsekwencji nie moga ustanawiaé regulacji sprzecznych z istota
Wspdlnoty. Stosowanie prawa wynikajacego z Traktatu nie moze by¢ wylaczone przez przepisy krajowe, gdyz
naruszaloby to wspolnotowy charakter tego prawa i podwazaloby podstawy prawne funkcjonowania Wspolnoty. W
rezultacie zadne normy prawa wewnetrznego (krajowego) nie moga mie¢ pierwszenstwa nad prawem wspoélnotowym.
Realizacja zasady pierwszenstwa prawa wspolnotowego w praktyce, jak wynika z wyroku Trybunal Sprawiedliwos$ci
z dnia 27 grudnia 1970 r. wydanego w sprawie 11/70 Internationale Handelsgesellschaft, oznacza, ze kazdy
organ krajowy, wykonujacych prawo, zobowigzany jest do przyznania priorytetu normom prawa wspdlnotowego w
przypadku konfliktu tych norm z jakgkolwiek norma prawa krajowego. Nie ma przy tym znaczenia pozycja normy
prawa krajowego sprzecznej z prawem wspolnotowym w hierarchii Zrédet prawa krajowego. W wyroku z dnia 9
marca 1978 r. wydanym w sprawie 106/77 S. Trybunal, opowiadajac sie za koncepcja pierwszenistwa stosowania
prawa wspdlnotowego, nie za$ za koncepcjg pierwszenstwa obowigzywania, wskazal, iz dla realizacji tej zasady
nie ma znaczenia fakt, ze niezgodna z prawem wspoélnotowym norma krajowa jest normg pdzniejszg niz normy
wspoélnotowe. Natomiast w wyroku z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie C-1022/97 Fratelli Costanzo Trybunat udzielil
pozytywnej odpowiedzi na pytanie, czy organy administracyjne panstw czlonkowskich sa zobowigzane do stosowania
prawa wspolnotowego i zobowiazane do zaniechania stosowania przepisow krajowych sprzecznych z prawem
wspo6lnotowym. Co wiecej, jasno sprecyzowal, ze réwniez organy administracji publicznej podlegaja w tej mierze takim
samym zasadom jak sady krajowe. W ocenie Trybunalu przyjecie rozwigzania przeciwnego ograniczyloby efektywno$c
wypracowanych zasad supremacji i bezpos$redniego skutku prawa wspdlnotowego. ,Wtadze administracyjne, takze
wladze gmin, podlegaja temu samemu obowigzkowi jak sad krajowy, jezeli chodzi o stosowanie postanowien (...) oraz
powstrzymanie sie od stosowania tych krajowych przepiséw prawnych, ktére sa 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 oplat za karte pojazdu, mogla byc
przez powiaty stosowana po dniu 1 maja 2004 r., ale tylko poza zakresem prawa wspolnotowego, np. wobec innych
panstw nie wchodzgcych w sklad Unii Europejskie;j.

Nie ma podstaw prawnych, (zar6wno w przepisach prawa krajowego, jak réowniez wspolnotowego), z ktorych
wynikaloby domniemanie zgodno$ci norm prawa krajowego z prawem wspdlnotowym. Zatem organ administracji
publicznej, bez koniecznos$ci czekania na orzeczenie Trybunatlu SprawiedliwoSci, obowigzany jest nie tylko oceniaé



zgodno$¢ przepisow krajowych, nawet rangi ustawowej z prawem wspdlnotowym, ale ma takze obowiazek
w przypadku stwierdzenia ich sprzeczno$ci odmoéwié zastosowania prawa krajowego (por. Nina Pottorak —
Odpowiedzialnoéé Skarbu Panstwa z tytulu 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 poszczeg6lnych sprawach przez sady lub organy administracyjne stanowi jedynie minimalng
gwarancje poszanowania pierwszenstwa prawa wspolnotowego. Obowigzywanie normy prawa krajowego niezgodnej z
prawem wspolnotowym rodzi bowiem po stronie adresatéw danej normy stan niepewnoéci co do tego, czy znajdzie ona
zastosowanie w konkretnym przypadku. Stan taki powinien zostaé¢ usuniety przez prawodawce krajowego. Obowigzek
ten wynika z zasady lojalno$ci panstw czlonkowskich wobec WE (art. 10 TWE)

W konsekwencji nalezy uznaé, ze straty wynikajace ze stosowania przez powiaty po dniu 1 maja 2004 r.
przepiséw rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. nie moga zosta¢ uznane za szkode w
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 okoliczno$ciach faktycznych uszczerbek
ten nie pozostawal w ramach normalnego zwigzku przyczynowego z zaniechaniem pozwanego Skarbu Panstwa
wyeliminowania przepiséw krajowych niezgodnych z prawem Unii Europejskiej, skoro sam fakt pozostawania tych
przepisow w obrocie prawnym nie znosil obowigzku odmowy ich zastosowania przez organy administracji.

W doktrynie i judykaturze przyjmuje sie, ze szkodg jest uszczerbek w prawnie chronionych dobrach poszkodowanego.
Uzycie terminu ,uszczerbek" ma na celu wskazanie na stan niekorzystny dla poszkodowanego. NajczeSciej
formulowane jest zastrzezenie, ze szkodg jest wylacznie uszczerbek powstaly wbrew woli poszkodowanego, dla
odrdznienia szkody od nakladéw, wydatkéw i innych umniejszen majatku poszkodowanego ponoszonych przez niego
dobrowolnie i niewymuszonych danym zdarzeniem, lecz innymi okoliczno$ciami (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
20 lutego 2002 ., VCKN 908/00, LEX nr 54365, W. Czachorski, Prawo zobowigzan w zarysie, Warszawa 1968, s. 118;
A. Szpunar, Ustalenie odszkodowania wedlug przepiséw kodeksu cywilnego, NP 1965, nr 4, s. 334 i n. ). Oznacza to,
ze pojeciem szkody nie mozna obejmowac takiego uszczerbku, ktéry jest skutkiem celowych i $wiadomych czynnosci
poszkodowanego, cho¢by byly one niezgodne z zasadami racjonalnego dzialania (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
25 stycznia 2007 1., V CSK 423/06, LEX nr 277311).

Apelujacy powolywat sie na sie na brak po stronie powiatéw Swiadomosci istnienia sprzeczno$ci przepiséw prawa
krajowego z prawem wspoélnotowym . Pelnomocnik strony powodowie na ostatniej rozprawie ponosil, ze powiaty
moglyby nie zastosowac przepisow prawa krajowego pod warunkiem, gdyby wiedzialy, ze sa one sprzeczne z
przepisami prawa wspolnotowego. Natomiast taka wiedze, zdaniem skarzacego, powiaty nabyly dopiero z chwila
ogloszenia postanowienia Trybunalu Sprawiedliwo$ci wydanego w dniu 10 grudnia 2007 r. w sprawie C-134/07,
w ktorym Trybunat orzekl, ze art. 9o akapit pierwszy WE nalezy interpretowaé¢ w ten sposob, ze sprzeciwia sie on
oplacie, takiej jak ta przewidziana w § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w
sprawie wysoko$ci oplat za karte pojazdu, ktbra to oplata w praktyce jest nakladana w zwigzku z pierwsza rejestracja
uzywanego pojazdu samochodowego przywiezionego z innego panstwa czlonkowskiego, lecz nie jest nakladana 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
wspolnotowego. W orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwo$ci nie jest bowiem kwestionowany poglad, iz watpliwoSci
interpretacyjne dotyczace prawa Unii Europejskiej nie znosza obowiazku jego stosowania. Zauwazy¢ warto, ze
przedkladajac w dniu 25 kwietnia 1989 r. opinie w sprawie Fratelli Costanzo rzecznik generalny Lenz wskazywal
na podnoszong takze przez pelnomocnika powodéw okoliczno$é, ze organy administracyjne sg slabiej niz sady
przygotowane do oceny, czy zachodzi rzeczywista niezgodno$¢ miedzy prawem wspolnotowym a prawem krajowym,
nie maja przy tym kompetencji do wystapienia do Trybunalu Sprawiedliwo$ci z pytaniem prejudycjalnym. W
konsekwencji rzecznik generalny zaproponowal rozwigzanie, polegajace na przyjeciu, ze organ administracyjny,
ktoéry mialyby tego typu watpliwoéci, nie musialyby stosowa¢ prawa wspolnotowego (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 rowniez w p6Zniejszym
orzecznictwie, nie zostal przez Trybunal przyjety.

Ponadto nawet przy akceptacji stanowiska strony powodowej, ktérego Sad Apelacyjny nie podziela, iz dopiero
po dacie wydania orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwoéci z dnia 10 grudnia 2007 r. w sprawie C-134/07 powiaty
powziely informacje, w wyniku wyjaénienia przez Trybunal Sprawiedliwo$ci watpliwosci interpretacyjnych, iz nie
powinny stosowac przepisu krajowego niezgodnego z prawem wspolnotowym, to takze w takiej sytuacji nie wszystkie
poniesione przez nie straty zwigzane z pobieraniem przed ta data spornych oplat, co do zasady moglyby stanowié
szkode w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.

W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2010 r., III CZP 37/10 OSNC 2011, nr 1, poz. 2 wskazano, ze
postanowienie Trybunatlu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej odnosi sie do pelnej wysoko$ci oplaty za karte pojazdu
w kwocie 500 zl, a nie jedynie do réznicy 425 zl pomiedzy kwotami okre§lonymi w rozporzadzeniach z 2003 i 2006 .,
Trybunal uznal bowiem za sprzeczna z prawem unijnym oplate nakladana w zwiazku z pierwsza rejestracja uzywanego
pojazdu samochodowego przywiezionego z innego panstwa czlonkowskiego w sytuacji, w ktorej oplata taka nie jest
nakladana 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 odpowiadalaby
pelnej wysokoéci pobranej oplaty. Warto$¢ doznanego uszczerbku powinna odpowiadaé¢ jedynie rownowartoéci
rzeczywiscie wydatkowanych kosztéw za wydanie karty pojazdu, czyli wykonanie zadania publicznego, za ktére w
ogoble nie zostala w takiej sytuacja pobrana oplata, czyli kwocie 75 z. Natomiast szkody tej w ogoble nie moze stanowic
kwota 425 zl, stanowiaca réznice pomiedzy kwotg 500 zl, a kosztami wydania karty pojazdu w wysoko$ci 75 zl.
Nalezy w tym zakresie podzieli¢ argumentacje Sadu Okregowego, ktérego zdaniem, gdyby pozwany Skarb Panstwa
dostosowatl przepisy rozporzadzenia z dnia 28 lipca 2003 r. do przepis6w prawa Unii Europejskiej, to powiaty w ogdle
kwoty 425 zl nie pobieralyby. Taka hipoteze potwierdza tre$¢ nowego, wydanego dniu 28 marca 2006 r. przez Ministra
Transportu i Budownictwa, rozporzadzenia w sprawie wysokoS$ci oplat za karte pojazdu, ktore jednolicie okreslilo
wysoko$¢ oplaty za wydanie karty pojazdu w przypadku pierwszej rejestracji na terytorium Polski oraz za wydanie
wtoérnika karty pojazdu na kwote 75 zl.

Takze straty z tytulu wydatkoéw powiatow zwigzanych z obstuga dlugu, a wynikajace z obowiazku uiszczenia odsetek
od zwracanych oplat naliczonych za okres po dniu opublikowania postanowienia Trybunalu Sprawiedliwo$ci z dnia
10 grudnia 2007 r. i kosztéw procesu w sprawach, w ktérych powbddztwo zostalo wytoczone po tej dacie, nie moga
stanowi¢ szkody w rozumieniu art. 361 § 2 k.c., poniewaz uszczerbek ten nie powstal wbrew woli poszkodowanych.
Po dacie wydania orzeczenia przez Trybunal Sprawiedliwoéci powiaty powinny bowiem dobrowolnie dokona¢ zwrotu
pobranych oplat.

Nalezy jednak zauwazyé, ze takze przy przyjeciu koncepcji skarzacego roszczenia odszkodowawcze powiatéw
przedawnily sie z uplywem 3 lat od daty opublikowania przez Trybunal Sprawiedliwosci postanowienia z dnia 10
grudnia 2007 1.

Prawo wspolnotowe nie zawiera przepisu wprost odnoszacego sie do obowigzku zwrotu oplat pobranych niezgodnie
z prawem wspoOlnotowym, ale w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci zostala sformutowana zasada nakazujaca
zwrot takich oplat, przy czym przez pojecie oplat sa rozumiane wszelkie §wiadczenia pobierane przez organy panstwa
jako $wiadczenia publicznoprawne. Jezeli tego rodzaju oplaty sa pobierane przez podmioty panstwowe wbrew
prawy wspolnotowemu, to po stronie jednostki, od ktorej oplaty zostaly pobrane powstaje uprawnienie do ich
zwrotu. Prawo do zwrotu pobranych oplat ma autonomiczny charakter i musi by¢é wywodzone z systemu prawa
wspolnotowego, przy czym realizacja tego uprawnienia wobec braku regulacji wspdlnotowych musi sie opiera¢ na
zasadach prawa krajowego. Prawo wspolnotowe nie wymaga bowiem, aby w krajowych systemach prawnych byly
tworzone specjalne procedury dochodzenia zwrotu oplat (por. Nina Pottorak Roszczenia o zwrot oplat pobranych
przez panstwo niezgodnie z prawem. EPS nr 4 z 2006 s. 11-23 i m.in. wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci 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 powiatéw o zwrot nienaleznie pobranych oplat za karte
pojazdu na podstawie rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysoko$ci oplat za
karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310), dochodzonych w oparciu o art. 410 § 1 k.c., rozpoczyna sie od dnia spelnienia
Swiadczenia, czyli uiszczenia spornej oplaty (por. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 2 czerwca 2010 r., III CZP 37/
10 OSNC 2011, Nr 1, poz.2).

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

Sad Apelacyjny rowniez tego stanowiska nie podziela.

W doktrynie przyjmuje sie ze strata w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. jest rowniez zwiekszenie pasywow, przy czym
pojecie pasywdw obejmuje m.in. powstanie obowigzku zaplaty. Powyzsze stanowisko zaaprobowala takze judykatura
wyrazajac poglad, zgodnie z ktérym pojecie straty obejmuje roéwniez wymagalne zobowigzanie poszkodowanego
wobec osoby trzeciej (por. uchwala Sadu najwyzszego z dnia 10 lipca 2008 r., III CZP 62/08, OSNC 2009, Nr 7-8,
p0z.106).

Ustalenie wiedzy poszkodowanego o szkodzie dla oznaczenia biegu terminu a tempore scientiae nie stanowi
rekonstrukeji rzeczywistego stanu $wiadomos$ci poszkodowanego, lecz przypisanie mu $wiadomo$ci wystgpienia
szkody, opartego na obiektywnie sprawdzalnych okoliczno$ciach (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).

Przepisy regulujace instytucje bezpodstawnego wzbogacenia, a wiec i nienaleznego $wiadczenia, ktére znajduja
zastosowanie do zwrotu przez powiaty spornych oplat, nie okreslaja terminu, w jakim nastgpi¢ ma wykonanie
obowigzku zwrotu nienaleznego Swiadczenia, a nadto nie mozna tez wyznaczy¢ tego terminu, odwolujac sie do
natury zobowigzania, z ktérego $wiadczenie wynika. Condictio indebiti, czyli najczestszy przypadek $wiadczenia
nienaleznego to spelnienie indebitum: §wiadczenie, gdy ten, kto je spelil, nie byl w ogole zobowiazany lub nie
byl zobowigzany wzgledem osoby, ktorej $wiadczyl. Dla istnienia condictio indebiti nie ma znaczenia przyczyna
nieistnienia zobowigzania — tak samo nalezy traktowac¢ dyssens, brak o§wiadczen woli, jak i Swiadczenie z powodu
mylnej interpretacji ustawy lub orzeczenia albo pomylki 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 towarow
i ushug (VAT). Poglad ten, w ocenie Sadu Apelacyjnego, powinien zalez¢ odpowiednie zastosowanie w przypadku
niezgodnego z prawem wspdlnotowym pobrania oplat za wydanie karty pojazdu.

Postanowienie Trybunalu 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 §wietle tego postanowienia, nakladanie oplaty za karte pojazdu bylo od poczatku
sprzeczne z prawem unijnym, co oznacza, ze kupujacy nie byl zobowiazany do uiszczenia tej oplaty na rzecz powiatow,
a bieg przedawnienia roszczenia o zwrot przez powiaty oplat rozpoczal sie od dnia spelnienia §wiadczenia.

Zatem od tej daty powstalo wymagalne zobowigzanie strony powodowej wobec 0s6b trzecich. Postanowienia
Trybunalu Sprawiedliwo$ci bezspornie zapadlo po dacie uiszczenia oplat, a poniewaz od jego publikacji do chwili
wytoczenia powodztwa ,( pozew wplynal do Sadu w dniu 4 sierpnia 2011 r. k- 1 prezentata), uplynat 3 letni termin

przedawnienia (art. 442" §1k.c.), to zarzut przedawnienia podniesiony przez Skarb Pafistwa w stosunku do wszystkich
czlonkéw grupy i oparty na jednakowych podstawach i okoliczno$ciach dotyczacych takze ich wszystkich, nalezy ocenic
jako zasadny.



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

O kosztach procesu za II instancje rozstrzygnieto stosownie do wyniku postepowania odwolawczego w oparciu o art.
98 § 11§ 3 k.p.c. wzw. z art. 108 § 1 k.p.c. i art.3918 1 k.p.c. zasadzajac od powoda na rzecz Skarbu Panstwa —
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panistwa kwote 400 zl tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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