Uchwata z dnia 7 grudnia 2007 r., lll CZP 125/07

Sedzia SN Jozef Frgckowiak (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Kazimierz Zawada
Sedzia SA Michat Ktos

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Bogdana S. przeciwko Skarbowi
Panstwa — Ministrowi Transportu i Budownictwa o odszkodowanie, po
rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 7 grudnia 2007 r.
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Okregowy w Legnicy
postanowieniem z dnia 18 wrzesnia 2007 r.:

,Czy zachodzi bezprawie legislacyjne na gruncie art. 417" § 1 k.c. w przypadku
odroczenia przez Trybunat Konstytucyjny terminu utraty mocy obowigzujgcej aktu
normatywnego uznanego za niezgodny z Konstytucjg?"

podijat uchwate:

Skarb Paninstwa nie ponosi odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez
wydanie rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w
sprawie wysokosci optat za karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310) w czasie,
gdy przepisy tego rozporzadzenia, pomimo stwierdzenia ich sprzecznosci z
Konstytucja i ustawa zwykta przez Trybunatl Konstytucyjny, dalej
obowigzywaly.

Uzasadnienie

(...) Wyrokiem z dnia 17 stycznia 2006 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze § 1
ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie
wysokosci optat za karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310) jest niezgodny z art. 77
ust. 4 pkt 2 i ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. Nr 98, poz. 602 ze zm.) oraz z art. 92 ust. 1 i art. 217 Konstytucji, oraz ze

przepis ten traci moc obowigzujgcg z dniem 1 maja 2006 r.



W dniu 19 stycznia 2006 r. powdd Bogdan S. uiscit na rzecz Starostwa
Powiatowego w L. optate za wydanie karty pojazdu w wysokosci 500 ztotych. W
powddztwie wniesionym w dniu 29 wrzesnia 2006 r. domagat sie zasgdzenia od
Skarbu Panstwa — Ministra Transportu i Budownictwa kwoty 425 zt, a Sad
Rejonowy w Legnicy wyrokiem z dnia 12 kwietnia 2007 r. powddztwo to oddalit.

Przedstawiajgc zagadnienie prawne Sad Okregowy zwrdcit uwage, ze Trybunat
Konstytucyjny, uzasadniajgc odroczenia terminu utraty mocy obowigzujgce;j
rozporzgdzenia, stwierdzit, iz jest to niezbedne, aby w czasie odroczenia
wprowadzono nowg, zgodng z postanowieniami Konstytucji regulacje, ktéra
zapewni powiatom odptatno$¢ za ich czynnosci zwigzane z wydaniem kart pojazdu.
Ponadto, analizujgc blizej podstawy odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, podkresilit,
ze w my$l art. 417* § 1 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zgdac po stwierdzeniu we wtasciwym
postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang umowa
miedzynarodowg lub ustawg. Z tego przepisu wynika, ze niezgodnos$¢, zwana takze
"bezprawiem legislacyjnym", musi zostac stwierdzona ,we wiasciwym
postepowaniu”. Jedynym organem, ktéry ma kompetencje orzekania co do
niezgodnosci aktow normatywnych z ustawg, umowg miedzynarodowg lub
Konstytucjg jest Trybunat Konstytucyjny, zgodnie natomiast z art. 190 ust. 3
Konstytucji, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem
ogtoszenia, jednak Trybunat moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowigzujgcej
aktu normatywnego.

Z brzmienia powotanego przepisu, zdaniem Sgdu Okregowego, wynika, ze
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego uznajgce przepis za niezgodny z
Konstytucjg lub ustawg nie burzy porzgdku prawnego ustanowionego tym
przepisem przed wejsciem orzeczenia w zycie. Akt normatywny uznany za
niekonstytucyjny traci moc obowigzujgca jedynie na przysztosc, a wiec jego moc
obowigzujgca nie rozcigga sie na stany faktyczne powstate przed ogtoszeniem
orzeczenia Trybunatu lub ustalonym przez sam Trybunat innym terminem utraty
mocy obowigzujgcej aktu normatywnego.

Sad Okregowy zwrécit jednak uwage, ze na tle powotanych przepiséw
Konstytucji i kodeksu cywilnego w orzecznictwie i doktrynie poglady w zakresie

oceny skutkéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajgcego niezgodnos¢



przepisu z aktami normatywnymi, o ktérych mowa w art. 417 § 1 k.c., nie sg
jednolite. (...)

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przed przystgpieniem do rozwazan nad zagadnieniem znaczenia odroczenia
wejscia w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajgcego
niekonstytucyjnosc¢ przepisow rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca
2003 r. w sprawie wysokosci optat za karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310) dla
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwowa na podstawie art. 417* k.c., nalezy ustali¢,
czy przepis ten w ogole moze mie¢ zastosowanie w stanie faktycznym
rozpoznawanej sprawy, gdyz w pismie procesowym Prokuratorii Generalnej
wyrazono poglad, ze przepis ten nie moze by¢ stosowany do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa z tytutu wydania wspomnianego
rozporzgdzenia; rozporzgdzenie to zostato wydane w dniu 28 lipca 2003 r., a art.
417" § 1 k.c. wszedt w zycie dnia 1 wrzesnia 2004 r., zgodnie za$ z art. 5 ustawy z
dnia 17 czerwca 2004 r. nowelizujgcej kodeks cywilny, ktora wprowadzita do niego
ten przepis, do zdarzen i standw prawnych sprzed wejscia w zycie ustawy stosuje
sie przepisy dotychczasowe.

Nalezy zgodzié sie z pogladem Prokuratorii Generalnej, ze brzmienie art. 417* §
1 k.c., ktory przewiduje odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
spowodowane wydaniem aktu normatywnego, moze sugerowac, iz zdarzeniem
wyrzgdzajgcym szkode jest samo wydanie aktu normatywnego, a nie jego
obowigzywanie. Takie rozumienie tego przepisu jest jednak nie do pogodzenia z
przyjetg w Konstytucji zasadg, ze akt normatywny wywiera skutki prawne nie od
jego uchwalenia lecz opublikowania (art. 88 ust. 1). Na tle tego uregulowania,
wbrew brzmieniu art. 417* § 1 k.c., brak podstaw do wigzania skutkéw
odszkodowawczych z samym wydaniem aktu. Szkoda moze powsta¢ dopiero
wtedy, gdy akt normatywny zostanie opublikowany w sposéb przewidziany prawem,
gdyz wtedy wchodzi on w zycie. Skoro bez opublikowania akt normatywny nie
wchodzi jeszcze w zycie, czyli nie wywiera skutkow prawnych, to do tego czasu
niewatpliwie samo jego wydanie nie moze by¢ przyczyng wyrzgdzenia szkody. Juz
z tego wynika, ze art. 417* § 1 k.c., wbrew jego brzmieniu, przewiduje
odpowiedzialnos¢ nie za szkody spowodowane wydaniem aktu normatywnego, lecz

jego wejsciem w zycie.



Taki wniosek potwierdza rowniez to, ze z punktu widzenia odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone wydaniem aktu normatywnego istotne
znaczenie mozna przypisac nie wydaniu i wejsciu w zycie aktu normatywnego, lecz
jego obowigzywaniu. Akt normatywny wyrzgdzajgcy szkode, ktory obowigzuje, z
reguty powoduje uszczerbek w dobrach prawnie chronionych okreslonych oséb nie
tylko jednorazowo, ale przez caty okres obowigzywania. W wypadku aktu
normatywnego, ktory nie jest zrodtem jednorazowej szkody, odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa za szkody spowodowanej jego wydaniem jest w istocie
odpowiedzialnoscig za wyrzgdzenie szkody zdarzeniem o charakterze ciggtym. Za
takie zdarzenie, jak trafnie podkresla doktryna, uznaje sie zdarzenie, ktére polega
na pewnym trwatym zachowaniu; przez caty czas trwania tego zdarzenia kazda
chwila moze by¢ traktowana jako samoistny stan faktyczny prowadzacy do
wyrzgdzenia szkody. Podkreslenia wymaga, ze tak rozumiane zdarzenie polega na
dziataniu, gdyz wigze sie ono z konieczno$cig czynnego zachowania sie sprawcy, a
tylko ze wzgledu na skutki, jakie zdarzenie to pocigga za sobg, szkoda moze by¢
wyrzgdzona przez okreslony czas. Nalezy wobec tego przyjaé¢, ze Skarb Panstwa
odpowiada nie tylko za samo wydanie aktu normatywnego (jego wejscie w zycie),
ale za kazde zdarzenie, ktore w zwigzku z tym, ze akt normatywny obowigzuje,
wyrzadza szkode w dobrach prawnie chronionych okreslonego podmiotu. Tylko
taka wyktadnia art. 417" § 1 k.c. prowadzi do racjonalnych wynikéw. (...)

Przyjeta wykfadnia pozwala na uznanie, ze co do zasady jest mozliwa
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za wydanie rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r.; mogtaby ona powsta¢ poczgwszy od dnia 1
wrzesnia 2004 r. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. nowelizujgce;j
kodeks cywilny, dopiero stan zwigzany z obowigzywaniem wspomnianego
rozporzgdzenia, po dniu 1 wrzesnia 2004 r., moze by¢ kwalifikowany jako
wyrzadzenie szkody przez Skarb Pahnstwa spowodowany jego wydaniem. Takie
rozumienie art. 5 znajduje mocne wsparcie w jego wyktadni jezykowe;j.

Podejmujgc zasadniczy problem przedstawiony przez Sgd Okregowy nalezy
stwierdzié, ze na pierwszy rzut oka wyktadnia jezykowa art. 417* § 1 k.c. prowadzi
do wniosku, iz skoro Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ z ustawg
zwyktg oraz Konstytucjg omawianego rozporzgadzenia Ministra Infrastruktury, to
Skarb Panstwa powinien ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za szkody spowodowane jego
wydaniem (wejsciem w zycie), ktore powstaty po dniu 1 wrzesnia 2004 r. Zgodnie z



tym przepisem, odpowiedzialnos¢ taka powstaje, zaktadajgc, ze spetnione sg
pozostate jej przestanki (szkoda i zwigzek przyczynowy), gdy w odpowiednim
postepowaniu zostanie stwierdzona niekonstytucyjno$¢ wydanego aktu
normatywnego, nie ulega zas watpliwosci, ze postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym jest tym wtasciwym postepowaniem, o ktérym mowa w art. 417* § 1
k.c. Blizsza analiza tego zagadnienia prowadzi jednak do odmiennych wnioskow.

Z przepisow Konstytucji odnoszacych sie do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze nie zawsze stwierdzenie przez Trybunat, iz dany akt
normatywny jest sprzeczny z Konstytucjg pocigga za sobg odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg Skarbu Panstwa za jego wydanie. Konstytucja pozostawia
Trybunatowi mozliwosc¢ ustalenia, od kiedy nalezy traktowac okreslony akt
normatywny za niekonstytucyjny. Nie zakazuje tez, aby Trybunat, stwierdzajgc
niezgodnos¢ aktu normatywnego z Konstytucjg, jednoczesnie wykluczyt mozliwosc
ponoszenia przez Skarb Panstwa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za jego
wydanie. Jak pokazuje dotychczasowe orzecznictwo, Trybunat wielokrotnie
odraczat termin wejscia w zycie orzeczenia, czego przyktadem jest omawiany wyrok
z dnia 17 stycznia 2006 r., a takze wyraznie wypowiadat sie na temat tego, ze
pomimo niekonstytucyjnosci aktu normatywnego Skarb Panstwa nie bedzie ponosit
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za jego wydanie. W sentencji wyroku petnego
sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2002 r., P 7/00, (OTK-A Zb.Urz.
2002, nr 2, poz. 13) wytgczono explicite dochodzenia zwrotu podatkéw, ktorych
podstawg naliczania byt przepis uznany za niezgodny z Konstytucja.
Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi wiec do
wniosku, ze nie mozna postawi¢ znaku rownosci pomiedzy samym stwierdzeniem
przez Trybunat niezgodnosci okres$lonego aktu normatywnego z Konstytucjg a
mozliwoscig przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za wydanie takiego aktu. (...)

Whbrew literalnej wyktadni art. 417* § 1 k.c. nalezy wiec uznaé, ze stwierdzenie
niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, umowg miedzynarodowg lub
ustawg nie wystarcza do przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci za
szkody spowodowane wydaniem takiego aktu normatywnego, Konstytucja bowiem
w art. 190 pozostawia Trybunatowi ostateczng decyzje co do tego, jakie skutki ma
pociggac za sobg jego orzeczenie. Trybunat jest obowigzany do wywazenia
wszystkich wartosci chronionych Konstytucyjnie i podejmowania decyzji, czy w



konkretnej sytuacji nalezy pozbawic¢ akt normatywny mocy i pozostawi¢ sgdom
ocene skutkow, jakie szkody wyrzgdzito obowigzywanie tego aktu, czy tez
wyeliminowa¢ wprost mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania lub odraczajgc
wejscie swojego orzeczenia w czasie dac¢ szanse ustawodawcy, aby usunat z
obrotu okreslony akt normatywny, a tym samym unikngt odpowiedzialnosci za
szkody spowodowane jego obowigzywaniem. (...)

Za przedstawiong wykfadnig art. 417* § 1 k.c. przemawia konieczno$é
interpretacji wszystkich aktéw normatywnych zgodnie z Konstytucja, skoro zas z art.
190 Konstytucji wynika nie tylko kompetencja Trybunatu do pozbawienia
okreslonego aktu normatywnego mocy obowigzujgcej, lecz takze do okreslenia
terminu, kiedy to nastgpi, to inne organy panstwa, w tym sady, nie mogg traktowac
tego aktu jako co do zasady pozbawionego skutkéw prawnych. Jedynie gdyby w
okresie pomiedzy uznaniem przepisu za niekonstytucyjny a dniem, w ktérym straci
on z woli Trybunatu moc prawng, dalsze jego obowigzywanie prowadzito do
naruszenia innych wartosci chronionych Konstytucjg lub umowg miedzynarodowa,
sad moze, po rozwazaniu wszystkich wchodzgcych w gre chronionych wartosci, nie
dopusci¢ do jego zastosowania w konkretnej sprawie. Taka mozliwos¢ powinna byc¢
traktowana jednak tylko jako wyjatek od zasady. (...)

Inna interpretacja art. 417" § 1 k.c. bytaby nie tylko sprzeczna z art. 190
Konstytucji, ale prowadzitaby do nastepstw, ktére trudno akceptowaé. Uznanie, ze
samo stwierdzenie niekonstytucyjnosci aktu normatywnego jest wystarczajgce do
przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci za bezprawie legislacyjne, a
odroczenie wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu nie ma zadnego znaczenia,
musiatoby prowadzi¢ do dysfunkcjonalnosci w dziatalnosci organéw panstwa. Z
jednej strony z orzeczenia Trybunatu wynikatoby bowiem jednoznacznie, ze
okreslony przepis, pomimo jego sprzecznosci z ustawg, umowg miedzynarodowg
lub Konstytucjg, nadal obowigzuje, zatem organy panstwa powinny sie wiec do
niego, w czasie odroczenia utraty jego mocy obowigzujgcej, stosowac. Z drugiej,
strony gdyby przyjac¢, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$é
odszkodowawczg zwigzang z obowigzywaniem takiego przepisu, zaden racjonalnie
dziatajgcy organ nie powinien go stosowaé, gdyz narazatby w ten sposéb Skarb
Panstwa, czyli siebie samego, na koniecznos¢ ponoszenia nieraz dotkliwej

odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.



Orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna przypisywacé takiej roli; ma
ono wprawdzie przede wszystkim usung¢ z obrotu prawnego przepis lub przepisy
sprzeczne z ustawg, umowg miedzynarodowg lub Konstytucjg, ale prawodawca,
dostrzegajgc komplikacje, jakie moze to nies¢ dla porzadku prawnego, wyposazyt
Trybunat Konstytucyjny w mozliwosc¢ takiego ustalenia jego tresci, aby nie
naruszato innych wartosci konstytucyjnych. Jezeli wiec Trybunat, biorgc pod uwage
wszystkie chronione Konstytucjg wartosci, decyduje sie na utrzymanie w mocy
przepisu sprzecznego z ustawg, umowg miedzynarodowg lub Konstytucja, to tak
dtugo, jak on obowigzuje, zadnemu zachowaniu, do ktérego ten przepis sie odnosi,
nie mozna przypisa¢ cechy bezprawnos$ci. Prowadzi to do wniosku, Ze nie mozna
uznaé — w rozumieniu art. 77 Konstytucji i art. 417" § 1 k.c. — aby dziatania organéw
Panstwa, dla ktorych przepis ten stanowi podstawe, byty niezgodne z prawem, a
tym samym pociggaty za sobg odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa. W konsekwencji nalezy uznac¢, ze obowigzywanie aktu normatywnego w
okresie, w ktérym Trybunat odroczyt utrate jego mocy obowigzujgcej, nie moze
pociggaé za sobg odpowiedzialnos$é Skarbu Panstwa przewidzianej w art. art. 417*
§1k.c.

Skoro trafny jest wniosek, ze odroczenie utraty mocy obowigzujgcej przepisu
uznanego za niekonstytucyjny nie uzasadnia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na
podstawie art. 417* § 1 k.c., gdy w okresie odroczenia ustawodawca wyda nowy
przepis zgodny z Konstytucja, to pozbawione racji bytoby przyznawanie takiej
mozliwosci po terminie zakreslonym przez Trybunat. Stworzenie przez Trybunat
mozliwosci dalszego obowigzywania przepisu uznanego za niekonstytucyjny
oznacza, ze przepis ten powinien zosta¢ pozbawiony mocy prawnej, ale do czasu,
gdy to nastgpi, dziatania organdéw panstwowych, dla ktérych stanowit on podstawe,
nie sg co do zasady bezprawne. (...)

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy, na podstawie art. 390 k.p.c., orzekt, jak w

uchwale.



