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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 wrzesnia 2007 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Elzbieta Skowronska-Bocian

SSN Dariusz Zawistowski

w sprawie z powodztwa A. M.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Ministra Finansow
0 odszkodowanie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 12 wrzesnia 2007 r.,

skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 12 stycznia 2007 r.,

oddala skarge kasacyjng i zasgdza od powoda na rzecz
pozwanego kwote 3.600 zi tytulem kosztéw postepowania

kasacyjnego.



Uzasadnienie

Powdd domagat sie zasgdzenia od Skarbu Panstwa — Ministra Finansow
kwoty 179 719 000 zt z tytutu szkody jakg ponidst na skutek wprowadzenia przez
Ministra Finansow nowych przepisbw w zakresie zwolnien podatkowych
i wysokosci stawek podatkowych, ktoére nie miaty uzasadnienia, naruszaty zasade
wolnosci gospodarczej i zasade réwnosci. Podniost, ze w pazdzierniku 1991 r.
rozpoczat dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie importu, eksportu i sprzedazy paliw
ptynnych. W nastepstwie wprowadzenia nowych przepisow podatkowych ponidst
wymierne straty w latach 1992 - 1996. W szczegdélnosci jako prywatny importer
musial, ze wzgledu na natozenie akcyzy odsprzedawaé paliwo rafineriom, ktére
korzystaty z ulg i zwolnieh od podatku akcyzowego. Aby sprzedawac paliwo musiat
ponownie odkupywac je od rafinerii, ponoszgc strate w wysokosci roznicy miedzy

ceng zakupu i sprzedazy paliwa.

Wyrokiem z dnia 8.06.2006 r. Sgd Okregowy powoddztwo oddalit, czynigc

w sprawie nastepujgce ustalenia:

A.M. od lat siedemdziesigtych prowadzit dziatalnos¢ gospodarczg. W 1991 r.
zatozyt spotke cywilng i prowadzit dziatalno$¢ gospodarczg pod nazwag
Przedsiebiorstwo Handlowe ,S.” s.c., ktérej przedmiotem byt import, eksport i obrot
paliwami ptynnymi. Powdd sprowadzat z zagranicy paliwo na podstawie
uzyskiwanych koncesji. W zwigzku z ustaleniami stawek podatku akcyzowego dla
paliw do silnikéw na podstawie kolejnych Zarzgdzen Ministra Finanséw z dnia 16
listopada 1993 r. (Dz.U. Nr 59, poz. 544), z dnia 28 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. Nr
59, poz. 514), z dnia 8 lutego 1995 r. (Dz.U. Nr 14, poz. 172) oraz z dnia 6 wrzesnia
1995 r. (Dz.U. Nr 45, poz. 512) powdd nawigzat wspétprace z dwiema rafineriami,
odsprzedajgc paliwo jeszcze poza granicami kraju i udostepniajgc witasne sktady
magazynowe, a nastepnie odkupujgc od nich paliwo juz na terenie Polski. Taka
wspotpraca trwata do 1996 r., kiedy powdd zakonczyt swojg dziatalnosc
gospodarczg stratg w wysokosci 17.000.000 zt. Oddalajgc to powddztwo Sad

Okregowy podniodst, ze zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17.06.2004 r. o zmianie



ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692)
do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed 1.09.2004 r. stosuje sie przepisy
dotychczasowe, co oznacza, ze stosuje sie art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed
1.09.2004 r. Powdd wywodzit swoje roszczenie z tytutu odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za dziatania legislacyjne twierdzgc, ze zarzgdzenia Ministra Finansow
byly niezgodne z delegacjg ustawowg i sprzeczne z umowami miedzynarodowymi.
Tego rodzaju odpowiedzialnosci nie regulowat art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed
1.09.2004 r. Tg ocene podzielit Sgd Apelacyjny, ktéry wyrokiem z dnia 12.01.2007

r. oddalit apelacje powoda.

W skardze kasacyjnej wniesionej przez powoda od tego wyroku zarzucono

naruszenie:

art. 217 k.p.c. w zwigzku z art. 227 i 278 k.p.c. i 278 k.p.c. przez zaniechanie
przeprowadzenia dowodow na okolicznos¢ powstania szkody, jej wysokosSci

I zwigzku przyczynowego, co doprowadzito do nierozpoznania istoty sprawy;
- art. 228 § 1 k.p.c. przez nieuwzglednienie faktéw powszechnie znanych,;
- art. 77 ust. 1 Konstytucji RP przez jego niezastosowanie

- art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed 1.09.2004 r. przez dokonanie niewfasciwej

wyktadni.

Wskazujgc na powyzsze powodd wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku
i orzeczenie co do istoty sprawy wzglednie przekazanie sprawy do ponownego

rozpoznania przez Sad Apelacyjny.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ zasadnos¢ zarzutu naruszenia
przepisow postepowania, co miato istotny wptyw na wynik sprawy. W tym zakresie
powdd zarzucit naruszenie art. 217 k.p.c. w zwigzku z art. 227 i 278 k.p.c. przez
zaniechanie przeprowadzenia dowodéw odnosnie do powstania szkody, jej
wysokosci i zwigzku przyczynowego. Zarzut ten nie jest usprawiedliwiony.
Sady orzekajgce w niniejszej sprawie oddality powddztwo z braku podstawy prawa
materialnego do zasadzenia odszkodowania zwigzanego z bezprawiem

legislacyjnym zaistniatym przed wejsciem w zycie Konstytucji RP. Wydano wiec



orzeczenie co do zasady odpowiedzialnosci przyjmujgc, ze art. 417 Kk.c.
w brzmieniu obowigzujgcym sprzed 1.09.2004 r. nie stanowit podstawy prawne;j
za szkody zwigzane z tzw. bezprawiem legislacyjnym. Skoro taka byta jedyna
przyczyna oddalenia powoddztwa, to oczywiscie zbedne byto prowadzenie
postepowania dowodowego do wykazania przestanek odpowiedzialnosci.
Jest oczywiste, ze badanie przestanek odpowiedzialno$ci aktualizuje sie wowczas,
gdy sama zasada odpowiedzialnosci nie budzi zastrzezen. W tym kontekscie

nalezy réwniez oceni¢ zarzut naruszenia art. 228 k.p.c.

2. Przechodzgc do zagadnien prawa materialnego i zarzutow
sformutowanych w tym zakresie przez powoda w skardze kasacyjnej nalezy
wstepnie zauwazyé, ze stan prawny regulujgcy odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy przy wykonywaniu powierzonej
czynnosci, ulegt w ostatnim czasie istotnym zmianom. Mozna tu wyrdzni¢ trzy
okresy. Pierwszy mozna okresli¢ mianem ,przedkonstytucyjnego”, ktory zamyka sie
datg 17.10.1997 r.; drugi - to swoisty okres przejsciowy okreslony datg poczgtkowg
17.10.1997 r. i datg koncowg 1.09.2004 r.; trzeci - to obecny stan prawny
obowigzujacy od dnia 1.09.2004 r.

Z art. 3 k.c. i art. 5 ustawy z dnia 17.06.2004 r. o zmianie ustawy - kodeks
cywilny i niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692) wynika podstawowa
wskazowka odnosnie do tego, jaki stan prawny nalezy stosowaé przy ocenie
zdarzen zaistniatych w poszczegdlinych okresach. Najogolniej biorgc nalezy
stosowac stan prawny obowigzujgcy w dacie zaistnienia zdarzenia wywotujgcego
szkode. Stosujgc wiec te regute stwierdzi¢ nalezy, ze do oceny odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkody zwigzane ze zdarzeniami, ktére miaty miejsce przed
dniem 17.10.1997 r nalezy stosowac przepisy art. 417 - 421 k.c., a takze przepisy
szczegolne, o ktorych stanowit art. 421 k.c., a przede wszystkim art. 153, 160 i 161
k.p.a. (ustawa z dnia 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa weszta w zycie dnia
1.01.1998 r.). Wskazane przepisy nalezy stosowac bez jakichkolwiek modyfikaciji,
gdyz skutki czasowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4.12.2001 r. SK
18/00, OTK-A 2001, nr 8, poz. 256 (dotyczgcego niekonstytucyjnosci art. 418 k.c.
i nadania nowego rozumienia art. 417 § 1 k.c.), jak i orzeczenia z dnia
23.09.2003 r. K 20/02 OTK-A 2003, nr 7, poz. 76 (dotyczgcego niekonstytucyjnosci



art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej w czesci ograniczajgce;j
odszkodowanie do rzeczywistej szkody) mozna odnies¢ jedynie do szkod

powstatych po dniu 17.10.1997 r.

Taki poglad sformutowat wyraznie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
23.09.2003 r. i te same racje przemawiajg za odniesieniem skutkow czasowych
wyroku Trybunatu z dnia 4.12.2001 r. do daty wejscia w zycie Konstytucji.
Takie stanowisko prezentuje tez Sad Najwyzszy, ktéry w wyroku z dnia
20.05.2000r., IICKN 293/00 (OSNC 2000, nr 11, poz. 209) stwierdzit,
ze ,konstytucyjna zasada niedziatania prawa wstecz wylgcza w sprawie
0 odszkodowanie uwzglednienia przepisu art. 77 ust. 1 Konstytucji do oceny
zdarzen zaistniatych przed jej wejsciem w zycie". Taki tez kierunek przyjeto
w innych orzeczeniach, (por. przyktadowo: wyrok z dnia 6.10.2004 r., | CK 447/03,
niepublikowany; wyrok z dnia 20.10.2004 r. IV CK 96/04, niepublikowany; wyrok
z dnia 8.12.2004 r. | CK 303/04, niepublikowany). Jako odosobnione nalezy uznac
stanowisko wyrazone w wyroku z dnia 10.10.2003 r. Il CK 36/02 oraz w wyroku
z dnia 18.12.2003 r. | CK 39 5/02, (niepublikowane) w ktérych uznano, ze takze do
oceny zdarzen przed dniem 17.10.1997 r. nie znajduje zastosowania art. 418 k.c.,
gdyz jego ewidentna niekonstytucyjnos¢ uzasadnia wyeliminowanie wszelkich
skutkdw ptyngcych z tej regulacji. Gdyby nawet podzieli¢ ten poglad to oznacza,
ze podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa bytby art. 417 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym sprzed 1.09.2004 r. Zagadnienie zwigzane z odpowiedzialnoscig
Skarbu Panstwa z tytutu tzw. bezprawia legislacyjnego podjgt Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 6.07.2006 r. Ill CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56) oraz
w uchwale z dnia 24.11.2005 r. Il CZP 82/05 (OSNC 2006, nr 9, poz. 148).
W pierwszej z tych uchwat dotyczgcej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
zaniechanie legislacyjne w czasie od wejscia w zycie Konstytucji RP do dnia
1.09.2004 r. stwierdzit, ze podstawg prawng tej odpowiedzialnosci jest art. 417 § 1
k.c. w brzmieniu obowigzujgcym do 1.09.2004 r., ale w rozumieniu jakie wynika
z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4.12.2001 r. SK 18/00. Jest to
stanowisko uzasadnione i sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie je podziela. Druga
z powotanych wyzej uchwat dotyczy natomiast odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa

za zaniechanie legislacyjne w czasie przed wejsciem w zycie Konstytucji RP.



W uzasadnieniu tej uchwaty Sgd Najwyzszy — po dokonaniu szczegotowej analizy
prawnej postanowien Konstytucji RP z dnia 17.03.1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267),
ustawy konstytucyjnej z dnia 19.12.1947 r. (Dz.U. Nr 18, poz. 71 ze zm.);
Konstytucji z dnia 22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232); ustawy z dnia
15.11.1956r. o odpowiedzialnosci Panstwa za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszy panstwowych (Dz.U. Nr 54, poz. 243 ze zm.), a takze przepiséw
kodeksu cywilnego obowigzujgcych od 1.01.1965 r. uznat, ze przed wejsciem
w zycie Konstytucji z 1997 r. panstwo nie odpowiadato na zasadach prawa
cywilnego za nastepstwa bezczynnosci prawotwérczej. Jak podkreslono, brato sie
to z ugruntowanego przekonania o suwerennosci wiadzy, emanujgce;j
stanowieniem prawa i naturze jej sprawowania. To stanowisko wynikato tez
z ugruntowanej praktyki orzeczniczej na tle art. 417 i 418 k.c., ktéry uksztattowata
uchwata Petnego Sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 15.02.1971 r.
I CZP 33/70 (OSNCP 1971 nr 4, poz. 59), w ktorej znalazto sie stwierdzenie, iz art.
418 k.c. nie rozcigga sie na zarzagdzenie o charakterze aktow normatywnych.
To stanowisko nalezy nie tylko podzieli¢, lecz odnies¢ je wprost do innego
przejawu bezprawnosci legislacyjnej w postaci wydania aktu normatywnego
sprzecznego z Konstytucjg, ratyfikowang umowe miedzynarodowg lub ustawe.
Z takg zas sytuacjg mamy do czynienia w niniejszej sprawie, skoro — jak twierdzi
powdd - szkoda jakg ponidst wynikta z wydania przez Ministra Finansow zarzgdzen
podatkowych sprzecznych z ustawg i umowami miedzynarodowymi. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze gdyby nawet uznaé¢, ze art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym do 1.09.2004 r. stanowi podstawe prawng odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkody zwigzane z wydaniem przez Ministra Finansow
zarzgdzen podatkowych sprzecznych z ustawa, to przeciez owa sprzecznosc
musiataby by¢ wykazang stosownym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego.
Nie sposob przeciez przyjgé, aby sgd powszechny — w indywidualnej sprawie
odszkodowawczej — mogt ocenia¢ zgodnos$¢ zarzgdzenia wykonawczego Ministra
Finanséw z ustawg lub ratyfikowang umowg miedzynarodowg. tatwo sobie
wyobrazi¢ sytuacje, iz w innej sprawie odszkodowawczej, inny sgd powszechny
zajatby odmienne stanowisko w tej kwestii. Badanie zgodnos$ci aktu normatywnego

z Konstytucjg, ratyfikowang umowag miedzynarodowg lub ustawg zastrzezone jest



konstytucyjnie dla Trybunatu. Takze wiec z tego wzgledu uzasadnione jest
ugruntowane stanowisko Sgdu Najwyzszego, iz nowe zasady odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dziatania witadzy publicznej majg
zastosowanie do dziatah podejmowanych od dnia 17.10.1997 r. (por. wyrok z dnia
26.10.2004 r. IV CK 96/04, niepublik.; wyrok z dnia 6.10.2004 r. | CK 447/03,
niepublik., wyrok z dnia 18.02.2005 r. V CK 461/04 niepublik. i wiele innych).
To stanowisko jest takze powszechnie akceptowane w pisSmiennictwie. Wbrew
stanowisku prezentowanemu w skardze kasacyjnej w orzecznictwie Sagdu
Najwyzszego dominuje poglad wytgczajgcy retroakcje art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
i sktad orzekajacy ten poglad podziela. Jezeli nawet przyjgé, ze zakaz retroakcji nie
ma charakteru absolutnego i jest wyjgtkowo dopuszczalne, to przeciez
w okolicznosciach niniejszej sprawy nie zmienia to przedstawionej oceny prawnej
roszczenia powoda. Art. 77 ust. 1 Konstytucji zastosowany retroaktywnie mogtby
oznaczac tyle, iz obowigzujgcy art. 417 § 1 k.c. nalezatoby ujmowac¢ — takze
w odniesieniu do zdarzenh przed wejsciem w zycie Konstytucji — tak, jak to wynika
z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4.12.2001 r. Oznacza to tylko tyle,
ze zbedne bytoby wykazywanie winy funkcjonariusza. Konieczne bytoby natomiast
wykazanie bezprawnosci dziatania, co w przypadku bezprawia legislacyjnego
w postaci wydania aktu normatywnego sprzecznego z Konstytucjg lub ustawa
wymaga przedtozenia orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Tego wymagania nie

spetniono. Z tych wzgledéw skarge kasacyjnag nalezato oddalié (art. 398* k.p.c.).



