Sygn. akt Il CSK 483/06

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 lutego 2007 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Kazimierz Zawada (przewodniczgcy)
SSN Mirostaw Baczyk (sprawozdawca)
SSN Elzbieta Skowronska-Bocian

w sprawie z powodztwa D.S. i I.C.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Naczelnikowi Trzeciego Urzedu Skarbowego [...]
0 zaptate,

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 15 lutego 2007 r.,

skargi kasacyjnej powoddéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt [...],

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania oraz rozstrzygniecia

o kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Powodowie — D.S. i I.C. domagali sie zasgdzenia od pozwanego Skarbu
Panstwa — Naczelnika Trzeciego Urzedu Skarbowego kwoty 78.946 2zt za
parkowanie na wtasnym parkingu pojazdéw oséb trzecich. Sgd Okregowy oddalit

powddztwo, dokonujgc nastepujgcych ustalen faktycznych.

Powodowie, tworzacy spétke cywilng, prowadzili parking strzezony. W dniu
23 marca 2000 r. zawarli z komendantem Miejskim Policji umowe o wspotdziataniu
w zakresie parkowania pojazdéw usunietych (w przypadkach okreslonych w art.
129 ust. 5 ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym) oraz o
umowe o wspotdziataniu w zakresie usuwania i przemieszczania pojazdow
okreslonych we wspomnianym przepisie. Powodowie wykonywali obie umowy,
dokonujgc czynnosci usuwania, przewozu i parkowania pojazdow zabezpieczonych
przez Policje w zakresie prowadzonych postepowan przygotowawczych. Gdyby
dochodzenie i egzekucja naleznosci za parkowanie pojazdu okazata sie
nieskuteczna, powodowie nie mogli zgdac¢ skutecznie zapfaty od Policji (§ 4 pkt 2
umowy). Pojazd z parkingu wydaje sie wiascicielowi, osobie uprawnionej przez
wiasciciela pojazdu na podstawie pisemnego zezwolenia Policji po uregulowaniu
naleznosci za usuniecie pojazdu. W roku 2001 Komenda Miejska Policji wydata
decyzje o sprzedazy nie podjetych depozytow (samochoddw) i przekazaniu
uzyskanych pieniedzy na konto sum depozytowych. W odniesieniu do pojazdu
Peugeot 205 GL orzeczono wyrokiem karnym jego przepadek na rzecz Skarbu
Panstwa. Licytacja pojazdow znajdujgcych sie na parkingu nie doszta do skutku,
poniewaz ztozono wniosek o jej uniewaznienie (z uwagi na wprowadzenie przez
administracje parkingu optaty za wejscie na parking). Po wymianie korespondenciji
miedzy stronami ostatecznie odebrano pojazdy powodom w dniu 22 — 23 lutego
2002 r. Powodowie skierowali wobec Policji zgdanie zaptaty za usuwanie, przewoz
i parkowanie pojazdéw, a nastepnie — wobec Trzeciego Urzedu Skarbowego.
Motywacja tego zgdania ulegata ewolucji. Postanowieniem Naczelnika Trzeciego
Urzedu Skarbowego z dnia 8 pazdziernika 2002 r. przyznano powodowi

wynagrodzenie za sprawowanie dozoru nad samochodami znajdujgcymi sie na



parkingu (9.096,32 zt). Postanowieniem z dnia 16 grudnia 2002 r. Dyrektor lzby
Skarbowej uchylit to postanowienie i umorzyt postepowanie w sprawie przyznania
powodom wynagrodzenia, poniewaz powodowie nie nabyli statusu prawnego
dozorcy w rozumieniu przepisébw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji. W decyzji tej wskazano, ze roszczenie powododw ma swoje zrodto w
stosunku cywilno-prawnym i mogtoby by¢ dochodzone w postepowaniu przed

sgdem cywilnym.

W ocenie Sadu Okregowego, nie byto podstaw do twierdzenia, ze strony
procesu tgczyta umowa przechowania lub inny stosunek obligacyjny uzasadniajgcy
dochodzone przez powodow roszczenie. Brak tez podstaw do przyjecia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa, poniewaz powodowie nie
wykazali bezprawnego dziatania pozwanego Urzedu Skarbowego oraz poniesionej

przez siebie szkody.

Apelacja strony powodowe] zostata oddalona. Sad Apelacyjny podzielit
ustalenia faktyczne dokonane przez Sad pierwszej instancji. Skoncentrowat sie on
na tresci umowy z dnia 23 marca 2000 r. o wspoéidziataniu w zakresie
parkowania pojazdow, zawartej przez powodow z Komendantem Miejskim Policiji.
W umowie tej powodowie przyjeli na siebie ryzyko braku zaptaty przez witascicieli,
ktorzy z roznych powodow mogg byc¢ nie zainteresowani odebraniem samochodow
z parkingu powodéw. Uzasadnione byto zastosowanie wobec nie odebranych
pojazdéw procedury likwidacyjnej na podstawie przepisow dekretu z dnia
18 wrzesnia 1954 r. o likwidacji nie podjetych depozytéw i nie odebranych rzeczy
oraz § 4 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 16 marca 1971 r. w sprawie
orzekania o przejeciu depozytéw na wtasnos¢ Panstwa. Postepowanie w sprawie
wniosku powodow o przyznanie zwrotu wydatkdw zwigzanych z wykonywaniem
funkcji dozorcy oraz wynagrodzenie zostato ostatecznie umorzone (decyzja
Dyrektora Izby Skarbowej z dnia 16 grudnia 2002 r.), poniewaz uznano, ze
powodowie nie petnili funkcji dozorcy w rozumieniu art. 102 ustawy z dnia 17

czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administraciji.

Sad Apelacyjny uznat niezasadno$¢ roszczenia powoddéw w ptaszczyznie

odpowiedzialnosci kontraktowej pozwanego, tj. na podstawie umowy przechowania



lub innego stosunku obligacyjnego. Wobec strony pozwanej powodowie nie mogli
dochodzi¢ naleznosci na podstawie takich stosunkow obligacyjnych.
Za bezpodstawne zostato uznane twierdzenie powoddéw, ze wszczecie procedury
likwidacyjnej w odniesieniu do znajdujgcych sie na parkingu samochodow otwierato
mozliwos¢ dochodzenia roszczenia wobec Skarbu Panstwa, poniewaz tym samym
staty sie nieaktualne postanowienia umowy z dnia 23 marca 2000 r. o wyfgczeniu
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w razie nie dokonania zaptaty przez wiascicieli

parkowanych pojazdow.

Jako nie uzasadnione uznano roszczenie powodow wywodzone z tzw.
zaniechania legislacyjnego, polegajgcego — w rozumieniu powodow — na nie
zamieszczeniu w rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 18 marca 1999 r. przepisu
odpowiadajgcego trescig § 12 rozporzgdzenia z dnia 23 kwietnia 2002 r. w sprawie
rozciggniecia stosowania przepisow ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w

administracji (Dz. U. nr 50, poz. 449).

W obszernej skardze kasacyjnej powodowie podnosili zarzuty naruszenia
art. 60 k.c., art. 353* k.c., art. 835 — 836 k.c., art. 487 § 2 k.c., art. 361 § 2 k.c., art.
22, 77 § 1 Konstytucji, art. 417 k.c., art. 100 § 1 — 2 i § 4 ustawy z dnia 17 czerwca
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym (tj. Dz. U z 2002 r., nr 110, poz. 968) oraz
art. 316 k.p.c. Domagali sie uchylenia zaskarzonego wyroku, ewentualnie takze —
wyroku Sgdu Okregowego i przekazanie sprawy odpowiedniemu Sgdowi do

ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Nie moze przekonywac rozbudowana w skardze kasacyjnej argumentacja
powodow zmierzajgca do wykazania tego, ze strone powodowg i pozwany Skarb
Panstwa - Naczelnika Trzeciego Urzedu Skarbowego, wigzat obligacyjny stosunek
przechowania (art. 835 k.c.). Miatby on powstaé¢ - wedlug skarzgcych — po
doreczeniu Naczelnikowi Trzeciego Urzedu Skarbowego (tzw. organowi
likwidacyjnemu) stosownych postanowien o sprzedazy licytacyjnej samochodoéw
znajdujgcych sie na parkingu powodow i obligowa¢ pozwanego do optacenia na
rzecz powodow (jako  przechowawcow) odpowiedniego wynagrodzenia za

parkowanie samochodéw, przewidzianego w cenniku powoddéw. Brak takiego



stosunku obligacyjnego zostat wtasciwie umotywowany przez Sgd Apelacyjny (s. 5 i
4 uzasadnienie zaskarzonego wyroku). Trafnie zwrécono tam uwage przede
wszystkim na to, ze powodowie nie wykazali takiego zdarzenia prawnego, z ktérym
mozna by wigza¢ powstanie tego stosunku obligacyjnego. Nie mozna tez
przyjmowaé, ze stosunek przechowania uksztattowany zostat w sposéb
dorozumiany z tej racji, ze - jak wywodzg skarzacy - po wydaniu orzeczen
likwidacyjnych  pojazdy nadal znajdowaly sie na parkingu powoddéw i to za
przyzwoleniem Urzedu Skarbowego. Ustalony przez oba Sady i nie
kwestionowany przez powodow stan faktyczny nie dawat odpowiedniej podstawy
do wyrazenia takiego stanowiska, poniewaz wolg strony pozwanej (tzw. organu
likwidacyjnego) w zadnym wypadku nie bylo nawigzanie ze strong powodowg
nowego stosunku obligacyjnego w odniesieniu do pojazdéw, ktére jeszcze
znajdowaty sie na parkingu powodow. Roszczenie powoddw nie mogto by¢ zatem
skutecznie wywodzone z umowy przechowania (art. 835 k.c.). Sgd Apelacyjny nie
naruszyt zatem przepisow art. 835 i 836 k.c. Brak istnienia miedzy stronami
stosunku umownego czyni takze bezprzedmiotowym zarzuty naruszenia art. 487 §
2 k.c. i art. 353" k.c. przy motywagji tych zarzutéw przyjetych w skardze kasacyjnej
(pkt b i e skargi).

Nawet gdyby przyjac, ze stronie powodowej nie przystuguje — wbrew sugestii
Sadu Apelacyjnego (s. 15 uzasadnienia zaskarzonego wyroku) - status prawny
dozorcy w rozumieniu art. 102 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (tj. Dz.U. z 2002 r., nr 110, poz. 968), to fakt ten nie
przesgdzat jeszcze mozliwosci przyjecia tego, iz w Swietle dokonanych ustalen
faktycznych powodéw tgczyt z pozwanym stosunek przechowania. Zarzut
naruszenia przepiséw art. 100 § 1 — 2 i § 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. nie
miat zatem istotnego znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy. Ponadto wspomniane

przepisy nie byty w ogodle stosowane przez Sad Apelacyjny.

2. Skarzgcy wywodzg tez swoje roszczenie o naprawienie szkody z tzw.
zaniechania legislacyjnego, ktére miatoby - wedtug nich - polegaé na tym, ze
w przepisach rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 18 marca 1999 r. w sprawie
zbywania niektorych ruchomosci stanowigcych wlasno$é Skarbu Panstwa (...)

(Dz.U nr 28, poz. 258) nie znalazto sie uregulowanie zasad pokrywania wydatkow



zwigzanych z przechowywaniem rzeczy ruchomych usunietych w trybie art. 129
ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. nr 98,
poz. 602 ze zm.), a zamieszczono je dopiero w § 12 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 22 kwietnia 2002 r. w sprawie rozciggniecia stosowania przepisow
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2002 r., nr 150,
poz. 444). Zgodnie z tym przepisem, wydatki zwigzane z przechowaniem
ruchomosci niestanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa pokrywa sie z kwot
uzyskanych ze sprzedazy tych ruchomosci, przy czym wydatki te, w czesci
przekraczajgcej kwote uzyskang ze sprzedazy, pokrywa sie z budzetu Skarbu
Panstwa. Pomijajgc tez ten fakt, ze w skardze kasacyjnej nie podano tego, o jaka
wersje art. 129 ust. 2 — Prawo o ruchu drogowym chodzi (przepis ten w kazdym
razie przewiduje mozliwos¢ wydania aktu wykonawczego), nalezy zaznaczyc to, ze
skarzgcy nie precyzujg samego zrodta powstania wydania wspomnianej regulacji
prawnej. A jest to nieodzowny warunek stwierdzenia istnienia tzw. zaniechania
legislacyjnego (deliktu legislacyjnego). Ponadto w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
wyrazono trafne stanowisko, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji nie mogt stanowic
podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za dziatania
(lub zaniechanie) legislacyjne Panstwa w sferze prawodawczej. Takze przepis art.
417 Kk.c. w pierwotnym brzmieniu (przed wydaniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2 001, nr 8, poz. 256) nie
obejmowat swojg dyspozycjg zaniechania prawodawczego, a regulacja prawna
zawarta w art. 417" § 4 k.c., weszta w zycie w dniu 1 wrze$nia 2004 r. (art. 5i 6
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., Dz.U. nr 162, poz. 1692; zob. uzasadnienie
uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2005 r., Il CZP 82/05, OSNC 2006,

z. 9, poz. 198 i powotane tam orzecznictwo).

W tej sytuacji okazaty sie chybione zarzuty naruszenia art. 77 ust. 1
Konstytucji i art. 417 k.c. w pierwotnym brzmieniu. Za bezprzedmiotowy nalezato
natomiast uznaC zarzut naruszenie art. 22 Konstytucji przy jego motywaciji

wskazanej w skardze kasacyjnej.

W obu umowach, zawartych w dniu 23 marca 2000 r. przez powoddéw
z Komendantem Miejskim Policji, tj. w umowie w zakresie parkowania pojazdéw i o

wspotdziataniu w zakresie usuwania i przemieszczania pojazdow, znalazty sie



klauzule, ktore wykluczaty mozliwos¢ dochodzenia zaptaty od Policji naleznosci
obcigzajgcych wtascicieli pojazdéw, gdyby ,dochodzenie i egzekucja naleznosci od
wiascicieli pojazdow okazata sie bezskuteczna” (§ 3 ust. 2 i § 4 ust. 2). Oba te
paragrafy nawigzujg do § 5 ust. 2 ,wzoru umowy o wspotdziataniu w zakresie
usuwania, przemieszczania lub parkowania pojazdéw”, stanowigcego zat. nr 2 do
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 stycznia 2000 r. w sprawie usuwania
pojazdow i blokowania ich kot (Dz. U. nr 5, poz. 64 ze zm.). Jednocze$nie w obu
umowach odestano do przepisow tego rozporzgdzenia w sprawach
nieuregulowanych w umowie (§ 6). W zwigzku z tym, ze zagadnienie wytgczenia
odpowiedzialnosci Policji nie uregulowano w ogdle w przepisach rozporzadzenia
z dnia 14 stycznia 2000 r., a przewidziano jedynie te regulacje we ,wzorcu
umowy”, klauzule wytgczajgce odpowiedzialnos¢ (§ 3 ust. 2 i § 4 ust. 2) objete
zostaty wolg stron i majg charakter kontraktowy. Mogg zatem podlega¢ ocenie
z punktu widzenia ich skuteczno$ci prawnej (art. 353* k.c.).

Zgodnie z art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. Nr 98, poz. 602 ze zm.), do zadan Policji nalezy czuwanie nad
bezpieczenstwem i porzgdkiem ruchu na drogach, kierowanie ruchem i jego
kontrolowanie. W zwigzku z wykonywaniem tych zadan policjanci sg uprawnieni
m.in. do odpowiedniego usuwania i przemieszczanie pojazdéw (art. 129 ust. 2 pkt
10 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r.), przy czym mozliwe jest wspotdziatanie w tym
zakresie m.in. z przedsiebiorcami prowadzgcymi parkingi samochodowe. Zgodnie
z § 10 rozporzadzenia z dnia 14 stycznia 2000 r., Komendant Powiatowy Policji
zawiera umowy z tymi przedsiebiorcami, ktorzy bedg wykonywac¢ czynnosci
usuwania, przemieszczania pojazdéw lub parkowania ich na parkingach
strzezonych na podstawie dyspozycji m.in. Policji. Przedsiebiorcy prowadzacy
parkingi, w zakresie wyznaczonym postanowieniami umow o wspotdziataniu,
w istocie uczestniczg w wykonywaniu zadan publicznych. Sytuacja taka nie moze
by¢ obojetna przy ocenie odpowiednich klauzul umownych zawartych w umowach
0 wspoétdziatanie z Policja. W zwigzku z tym powstaje zasadnicze pytanie, czy
w § 3 ust. 2 umowy z dnia 23 marca 2000 r. doszto do wtasciwego okreslenia
ryzyka braku zaptaty naleznej powodom (przechowawcom) za sprawowanie pieczy

nad pojazdem umieszczonym na parkingu powodow i stanowigcych wtasno$¢ osob



trzecich. W § 3 ust. 1 tej umowy postanowiono, ze ,przedsiebiorca we wtasnym
imieniu bedzie wystawiaC rachunek obcigzajgcy wiasciciela pojazdu (...) oraz
dochodzi¢ zaptaty za zabezpieczenie pojazdu”. Prowadzgcych parking strzezony
nie tgczyt z wiascicielami zaden stosunek prawny, a przyczyny nie uzyskania
zaptaty od tych wiascicieli mogg by¢ bardzo rézne. Powodowie, przyjmujgc na
przechowanie pojazdy wskazane przez Policje, uzyskiwali jednoczesnie pisemng
dyspozycje i dane wifasciciela (§ 2 umowy). Z umowy nie wynika uprawnienie
przechowawcow, do tego, aby mogli oni odmoéwi¢ Policji przyjecia na parking
samochodu nalezgcego do okreslonego wiasciciela. Umowe przechowania zawarto
na okres trzech lat w odniesieniu do wszystkich pojazdéw umieszczonych na
parkingu (§ 8 umowy), co pozwala na stwierdzenie, iz zakres ryzyka nieuzyskania
zaptaty od wiascicieli tych samochoddéw niemozliwy bytby do skalkulowania w chwili
zawierania umowy. Niezbedne byloby zatem zbadanie, przy ponownym
rozstrzyganiu sprawy przez Sad Apelacyjny, czy umowa o wspoétdziatanie
w zakresie parkowania pojazdow, majgca cechy umowy przechowania (§ 2
umowy), w ktérej przechowujgcy miatby mozliwos¢é uzyskania wynagrodzenia za
sprawowanie pieczy nad samochodem jedynie od wiasciciela tego samochodu —
z wylaczeniem jakiegokolwiek obowigzku zaptaty ze strony kontrahenta (Skarbu
Panstwa — Policji) — bytaby w ogdle de lege lata zgodna z naturg prawng
(Whasciwosciami) umowy przechowania w rozumieniu art. 835 k.c. (art. 353" k.c.).
Mogtoby to w konsekwencji oznacza¢ niewaznos¢ stosownej klauzuli
zamieszczonej w umowie z dnia 23 marca 2000 r. (art. 58 k.c.).

Nalezy zwrdci¢ uwage takze na to, ze w skardze kasacyjnej, aczkolwiek
w innym kontekscie, podnoszono, ze ustawodawca jednak uregulowat kwestie
pokrywania wydatkow zwigzanych z przechowaniem ruchomosci niestanowigcych
wiasnosci Skarbu Panstwa. Otéz wydatki, w czesci przekraczajgcej kwote
uzyskang ze sprzedazy takich rzeczy, pokrywa sie z budzetu panstwa (§ 12 art. 2
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia 2002 r.). Przewidujgc mozliwosé
wspoétdziatania z  Policjg przy wykorzystaniu instrumentu cywilnoprawnego (umowy
0 wspoétdziataniu), wprowadzono zatem rozwigzanie prawne przewidujgce
pokrycie kosztow przechowywania pojazdu na parkingach w razie definitywnego

braku zaptaty przez witasciciela pojazdu.



W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego eksponuje sg trafne stanowisko,
zgodnie z ktérym materialno-prawna konstrukcja, zaktadajgca jednolito$¢ Skarbu
Panstwa jako osoby prawnej, moze wywiera¢ w sferze przepiséw procesowych ten
skutek, ze niezaleznie od wielosci wskazanych w pozwie lub orzeczeniu sgdowym
panstwowych jednostek organizacyjnych lub ich organow, z ktorych dziatalnoscig
wigze sie dochodzone roszczenie, strong pozwang jest Skarb Panstwa, a nie
poszczegoblne jego stationnes fisci (por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
23 stycznia 2003 r., Il CKN 1398/00 nieopubl.). Mysl taka mogtaby by¢ aktualna
w rozpoznawanej sprawie. Ot6z wprawdzie skarzgcy, wywodzgc swoje roszczenie
ze stosunku obligacyjnego, wskazywali jako swojego partnera umownego Skarb
Panstwa — Naczelnika Trzeciego Urzedu Skarbowego, ale nie byto watpliwosci co
do tego, ze pozwanym w danej sprawie pozostawat Skarb Panstwa. Nie ma wiec
przeszkod, aby w nawigzaniu do wspomnianego orzecznictwa Sgdu Najwyzszego,
przyja¢, ze wskazana przez powodoéw faktyczna i prawna podstawa ich Zzgdania
pozwala skierowa¢ ich roszczenie wobec Skarbu Panstwa jako podmiotu
legitymowanego biernie niezaleznie od tego, ze powodowie — przynajmniej w
zakresie niektoérych podstaw kasacyjnych — wigzg dochodzone roszczenie z
dziatalnoscig jednostek organizacyjnych Skarbu Panstwa wskazanych w pozwie.

Uznajac zatem za trafny zarzut naruszenia art. 353" k.c. w prezentowanym
zakresie, Sgd Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi

Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania (art. 398*> § 1 k.p.c.).



