Uchwata z dnia 6 lipca 2006 r., lll CZP 37/06

Sedzia SN Marek Sychowicz (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Mirostaw Bgczyk

Sedzia SN Dariusz Zawistowski

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Miasta Stotecznego Warszawy
przeciwko Skarbowi Panistwa reprezentowanemu przez Ministra Skarbu Panstwa —
zastepowanemu przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa o zaptate, po
rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 6 lipca 2006 r.
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Apelacyjny w Warszawie
postanowieniem z dnia 29 grudnia 2005 r.:

,Czy zaniechanie uchwalenia ustawy przewidzianej w przepisie art. 12b ust. 2
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego
przewozu 0sob (Dz.U. Nr 141 poz. 942 ze zm.) stanowi podstawe roszczen Miasta
Stotecznego Warszawy bedgcego przewoznikiem — o odszkodowanie nalezne od
Skarbu Panstwa za szkode polegajgcg na utracie dochodow z tytutu opfat
naleznych od osob uprawnionych do ulgowych przejazdow ustanowionych w drodze
ustawy?”

podjat uchwate:

Nieuchwalenie ustawy, o ktérej mowa w art. 12b ust. 2 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu
0os6b (Dz.U. Nr 141, poz. 942 ze zm.), nie uzasadnia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za nieuzyskanie przez przewoznika
petnego zwrotu kosztéw przewozu os6b uprawnionych na podstawie ustawy

do przejazdéw bezptatnych lub ulgowych.

Uzasadnienie

Miasto Stoteczne Warszawa wniosto o zasgdzenie od Skarbu Panstwa kwoty

148 394 948,37 zt tytutem odszkodowania za utracone korzysci poniesione od



wrzesnia 2001 r. do grudnia 2003 r. w zwigzku z tym, Ze jako przewoznik nie
uzyskato petnych dochoddw za przew6z sSrodkami komunikacji miejskiej studentow i
kombatantow, ktorzy na podstawie przepiséw odpowiednich ustaw korzystali z
przejazdoéw ulgowych.

Sad Okregowy w Warszawie wyrokiem z dnia 7 czerwca 2004 r. oddalit
powddztwo, uznajgc, ze nie ma przepisu, ktory naktada na Skarb Panstwa
obowigzek zwrotu jednostkom samorzgdu terytorialnego kosztow ulg przewozu
srodkami komunikacji miejskiej studentéw i kombatantow. W szczegdlnosci
podstawg takiego obowigzku nie byt art. 12b ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego przewozu osob (Dz.U. Nr
141, poz. 942 ze zm.), z ktérego wynika jedynie, ze Sejm podejmie odpowiednig
decyzje, ale przepis ten nie ma znaczenia gwarancyjnego i niewydanie ustawy nie
jest dziataniem bezprawnym Skarbu Panstwa, uzasadniajgcym jego
odpowiedzialnosé. Na podstawie analizy tre$ci obowigzujgcych przepisow Sad
Okregowy doszedt do wniosku, ze wolg ustawodawcy jest, aby ulgi w komunikaciji
miejskiej finansowane byty ze srodkéw witasnych gmin.

Wedlug Sadu Apelacyjnego, rozpoznajgcego sprawe na skutek apelaciji
powoda od wymienionego wyroku, jej rozstrzygniecie zalezy od odpowiedzi na
pytanie, czy w czasie pomiedzy dniem wejscia w zycie Konstytucji (17 pazdziernika
1997 r.) a dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy — kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), tj.
dniem 1 wrzes$nia 2004 r. mozliwa byta odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za tzw.
zaniechanie legislacyjne, a w razie odpowiedzi pozytywnej, czy art. 12b ust. 2
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania krajowego drogowego
przewozu osob ustanawia obowigzek, ktdrego niewykonanie stanowi bezprawne
zaniechanie legislacyjne powodujgce odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa. Ze wzgledu na powazne watpliwosci Sad Apelacyjny, na podstawie art.
390 § 1 k.p.c., przedstawit do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu przytoczone na
wstepie zagadnienie prawne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Jak trafnie stwierdzit Sgd Apelacyjny, przed wejsciem w zycie Konstytuc;ji
Skarb Panstwa nie ponosit odpowiedzialno$ci za zaniechanie legislacyjne. Byt to
poglad powszechnie przyjmowany w doktrynie i judykaturze. Nie ulega tez
watpliwosci, ze od dnia 1 wrzesnia 2004 r., kiedy to weszta w zycie ustawa z dnia



17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw Dz.U. Nr 162, poz. 1692), Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnosc¢ za
szkode wyrzgdzong niewydaniem aktu normatywnego, ktdrego obowigzek wydania
przewiduje przepis prawa. Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze nie jest uzasadnione
stanowisko, iz podstawg tej odpowiedzialnosci jest art. 417* § 4 k.c. Przewidziana w
art. 417 § 1 k.c. odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za wyrzagdzong szkode
zachodzi nie tylko w przypadkach wymienionych w art. 417* § 1-4 k.c. a je]
warunkiem nie jest okreslenie przez przepis ustawy przypadku, w ktorym ta
odpowiedzialno$¢ zachodzi. Artykut 417* § 4 k.c., jak przepisy pozostatych
paragraféw tego artykutu, okresla jedynie postepowanie zmierzajgce do
naprawienia szkody w przypadku w nim wymienionym, co nadaje mu charakter
przepisu procesowego. Za samodzielng podstawe odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkode wyrzgdzong zaniechaniem legislacyjnym — tak jak za podstawe
tej odpowiedzialnosci za szkode wyrzgdzong innym niezgodnym z prawem
dziataniem lub zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej — mozna zatem
uznac art. 417 § 1 k.c.

W pismiennictwie i orzecznictwie dotyczgcym odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za zaniechanie legislacyjne w czasie od wejscia w zycie Konstytucji do
dnia 1 wrzesnia 2004 r. wyrazane sg rézne poglady (zob. np. uzasadnienie uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2005 r., 1l CZP 82/05, OSNC 2006, nr 9,
poz. 148). Sad Najwyzszy w skiadzie podejmujgcym uchwate przychyla sie do
pogladu, ze obowigzujgcy w tym czasie art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu sprzed zmiany
dokonanej ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r., w rozumieniu jakie wynika z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (Dz.U. Nr 145, poz.
1638), zawiera formute dostatecznie pojemng, by ttumaczony w zgodzie z art. 77
ust. 1 Konstytucji mégt by¢ uznany za podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za zaniechanie legislacyjne. Nie ma zatem potrzeby przyjmowania za podstawe tej
odpowiedzialnosci art. 77 ust. 1 Konstytucji i stosowania go bezposrednio (art. 8
ust. 2 Konstytucji).

O zaniechaniu legislacyjnym powodujgcym odpowiedzialnosc
odszkodowawczg Skarbu Panstwa mozna mowic¢ tylko woéwczas, gdy — jak okresla
to art. 417" § 4 k.c. — nie zostat wydany akt normatywny, ktérego obowigzek
wydania przewiduje przepis prawa (Konstytucja lub ustawa). W zwigzku z trescig
art. 12b ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o warunkach



wykonywania krajowego drogowego przewozu oséb (Dz.U. Nr 141, poz. 942 ze zm.
— dalej: ,ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.”), wedtug ktérego ustawa okresli organ
zobowigzany do zwrotu przewoznikowi kosztow stosowania tych uprawnien, {j.
uprawnien pasazerow do bezptatnych lub ulgowych przejazdow ustanowionych w
drodze ustawy, oraz tryb przekazywania srodkow przewoznikowi, powstaje pytanie,
czy zaniechaniem legislacyjnym powodujgcym odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
Skarbu Panstwa moze by¢ niewydanie ustawy, ktorej wydanie przewiduje inna
ustawa. Na pytanie to nalezy, co do zasady, odpowiedzie¢ twierdzgco, nie ma
bowiem przeszkdd, zeby ustawodawca zobowigzat sie w ustawie do wydania innej
ustawy. (...) Jednakze aby mozna byto przyjg¢, ze ustawodawca podjat takie
zobowigzanie, a nie tylko przewidywat mozliwos¢ uregulowania pewnej kwestii w
innej ustawie obowigzek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w sposob
jednoznaczny, wytgczajgcy mozliwosc¢ jego ustalenia dopiero w drodze wykfadni
dokonanej przez sad; stanowitoby to wkroczenie wtadzy sgdowniczej w uprawnienia
zastrzezone dla ustawodawcy.

Scisle rzecz biorac, art. 12b ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. jest przepisem zawieszonym w prozni. Przewidziane w nich okreslenie
»organu zobowigzanego do zwrotu przewoznikowi kosztow stosowania tych
uprawnien” (uprawnien do bezptatnych lub ulgowych przejazdow ustanowionych w
drodze ustawy) i ,trybu przekazywania srodkéw przewoznikowi” powinno wynikac z
przepisu kreujgcego obowigzek okreslonego podmiotu zwrotu przewoznikowi
wymienionych kosztow i uprawnienie przewoznika do otrzymania zwrotu tych
kosztow. Przepisu takiego nie ma. Jest znamienne, Zze nie zawiera go ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r., pomimo ze ustawg z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych
ustaw okreslajgcych kompetencje organéw administracji publicznej — w zwigzku z
reformg ustrojowg panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668), ktéra weszta w zycie w dniu 1
stycznia 1999 r., dodano do niej wiasnie art. 12b. Nastgpito to wtedy, gdy do ustawy
z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami
publicznego transportu zbiorowego (jedn. tekst: Dz.U. z 2002 r. Nr 175, poz. 1440
ze zm.) — ze wzgledu na uregulowanie zawarte w jej art. 1 ust. 1 niemajgcej
zastosowania do komunikacji miejskiej — ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. o
zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrazaniem reformy ustrojowej panstwa
(Dz.U. Nr 162, poz. 1126), ktora weszta w zycie takze w dniu 1 stycznia 1999 r.,
dodano art. 8a i 8b, okreslajgce w sposob wyrazny i niebudzacy watpliwosci



finansowanie ustawowych uprawnien do ulgowych przejazdéw srodkami
publicznego transportu zbiorowego (z wyjgtkiem komunikacji miejskiej).

Wprawdzie przepisu ustanawiajgcego obowigzek zwrotu przewoznikowi
kosztow przewozu oséb uprawnionych na podstawie ustawy do bezptatnych lub
ulgowych przejazdow srodkami transportu komunikacji miejskiej mozna by
upatrywac¢ w samym art. 12b ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.,
ale trudno przyjgc, ze wynik tej wyktadni bytby zgodny z wolg ustawodawcy i nie
oznaczat przypisania mu przez sgd dziatania, ktére nie byto przez niego
zamierzone. Wskazane wyzej okolicznosci, w jakich zdanie drugie ust. 2 art. 12b
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. stato sie obowigzujgcym przepisem prawa,
Swiadczg o tym, Ze nie byto celem ustawodawcy ustanowienie obowigzku zwrotu
przewoznikowi kosztow, o ktdérych mowa w tym przepisie, juz od dnia 1 stycznia
1999 r. Mozliwosc¢ takg ustawodawca jedynie dopuscit w ustawie uchwalonej
poOzniej, nie zwigzujgc sie terminem jej uchwalenia.

Suwerennym prawem ustawodawcy jest zmiana uprzednio podjetej decyzji lub
odstgpienie od niej, czego wyrazem jest nie tylko nieuchwalenie ustawy, o ktorej
mowa w art. 12b ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r., ale przede
wszystkim uchylenie wymienionego przepisu z dniem 1 stycznia 2002 r., co
nastgpito wobec uchylenia ustawy, w ktérej byt on zawarty, przez art. 109 ust. 1 pkt
2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (jedn. tekst: Dz.U. z
2004 r. Nr 204, poz. 2088 ze zm.). Wedtug ostatecznie uksztattowanego stanu
prawnego, przewoznik nie jest uprawniony do otrzymania zwrotu kosztéw przewozu
osbéb uprawnionych na podstawie ustawy do bezptatnych lub ulgowych przejazdow
srodkami transportu komunikacji miejskiej. Niezrozumiate zatem bytoby przyjecie,
ze uprawnienie takie przystugiwato przewoznikowi w okresie od dnia 1 stycznia
1999 r. do dnia 1 stycznia 2002 r., zwtaszcza ze — co stwierdzono — nie byto jasno
wyrazonej woli ustawodawcy, zeby uprawnienie takie przyzna¢ przewoznikowi.

Skoro brak podstawy do przyjecia, ze w czasie obowigzywania ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. istniat obowigzek zwrotu przewoznikowi kosztow przewozu oséb
uprawnionych na podstawie ustawy do bezptatnych lub ulgowych przejazdéw
Ssrodkami transportu komunikacji miejskiej, to nieuchwalenie ustawy majgcej
okresli¢ organ zobowigzany do zwrotu przewoznikowi kosztéw stosowania tych
uprawnien oraz tryb przekazywania srodkow przewoznikowi, nawet gdyby uznac, ze

stanowi ono przypadek niewydania aktu normatywnego, ktérego obowigzek



przewiduje przepis prawa, nie uzasadnia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa. Skoro nie byto podstawy prawnej do zwrotu przewoznikowi
kosztow przewozu oséb uprawnionych na podstawie ustawy do bezptatnych lub
ulgowych przejazdow srodkami transportu komunikacji miejskiej, miedzy
nieuchwaleniem ustawy, o ktorej mowa w art. 12b ust. 2 zdanie drugie ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r., a szkodg doznang przez przewoznika na skutek
nieotrzymania zwrotu wymienionych kosztow, nie zachodzi normalny zwigzek
przyczynowy (art. 361 § 1 k.c.). Nieistnienie tego zwigzku wytgcza obowigzek
okreslonego podmiotu zwrotu przewoznikowi wymienionych kosztow i oznacza brak
po jego stronie uprawnienia do otrzymania zwrotu tych kosztéw.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy podjgt uchwate, jak wyzej.



