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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 czerwca 2012 .
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczgcy)
SSN Zbigniew Kwasniewski (sprawozdawca)

SSN Grzegorz Misiurek

w sprawie z powodztwa J. J. i A. J.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Ministra Skarbu Panstwa
0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 29 czerwca 2012 r.,

skargi kasacyjnej powodéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 19 kwietnia 2011 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i o0rzeczenia O
kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Powodowie domagajg sie zaptaty przez pozwanego kwoty 14.000.000 zt
tytulem rekompensaty, na podstawie art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r.
0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych kraju
(Dz.U. Nr 97, poz. 1051), zwanej dalej ,ustawg”, a alternatywnie zaptaty
odszkodowania za szkode spowodowang zaniechaniem legislacyjnym

ustawodawcy.

Sad pierwszej instancji oddalit powdédztwo uznajgc za udowodniony fakt
przejecia débr lesnych poprzednika prawnego powodow na wtasnos¢ pozwanego,
jednakze nie znalazt podstaw prawnych do zasgdzenia z tego tytutu
odszkodowania. Przyjat, ze przepis art. 7 ustawy stanowi jedynie deklaracje
(zapewnienie), ze wymienione w nim roszczenia zostang w przysztoSci
zaspokojone na podstawie odrebnych przepiséw, a nadto uznat, ze art. 7 ustawy
nie stanowi podstawy prawnej dochodzenia roszczen, poniewaz nie zawiera on

tresci normatywnej i jest jedynie deklaracjg ustawodawcy.

Apelacje powodow oddalit Sgd Apelacyjny wyrokiem z dnia 19 kwietnia
2011 r., podzielajgc stanowisko Sgdu pierwszej instancji o braku podstaw prawnych
do uwzglednienia dochodzonego roszczenia. W ocenie Sgdu odwotawczego art. 7
ustawy nie stanowi samoistnej podstawy przyznania $wiadczenia za utrate
wiasnosci laséw, poniewaz jego tre$¢ dowodzi, Zze jest przepisem blankietowym,
stanowigcym deklaracje ustawodawcy o potrzebie zaspokojenia roszczen bytych
wiascicieli lub ich spadkobiercéw z tytutu utraty dobr lesnych. Sad ten uznat wrecz
art. 7 ustawy za niestanowigcy podstawy przyznania swiadczenia, a ponadto
stwierdzit, ze uzyty w nim termin ,rekompensata” nie jest odszkodowaniem, ktérego

mozna dochodzi¢ na podstawie przepisow k.c.

Z kolei odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za zaniechanie
normatywne ustawodawcy nalezy, w ocenie Sadu Apelacyjnego, ograniczy¢ do
wypadkéw wyrzgdzenia szkody przez niewydanie takiego aktu normatywnego,

ktorego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, a nie tylko deklaracje jego



wydania, jak to uczynit ustawodawca w art. 7 ustawy. Zarazem Sad odwotawczy
krytycznie ocenit sytuacje, ze przez okres niemal 10 lat ustawodawca nie wydat

przepiséw umozliwiajgcych wyptate rekompensat zadeklarowanych w art. 7 ustawy.

Powodowie zaskarzyli wyrok Sgdu Apelacyjnego w pkt 1 oddalajgcym ich
apelacje, opierajgc skarge kasacyjng na obu podstawach. W ramach pierwsze;j
podstawy kasacyjnej zarzucili btedng wykfadnie art. 7 ustawy przez jednoczesne
przyjecie, ze przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy przyznania
Swiadczenia za utrate wiasnosci laséw przez bytych ich wiascicieli Iub
spadkobiercow, a zarazem nie tworzy on stanu zaniechania legislacyjnego
zwigzanego z nieuchwaleniem przepisow odrebnych, do ktérych odsyta. Btedng
wyktadnie tego przepisu uzasadniono rowniez przyjeciem, ze pojecie
,sekompensata” roézni sie znaczeniowo od pojecia ,odszkodowanie”. Skarzgcy
zarzucili rowniez naruszenie art. 417 k.c. w zw. z art. 2 i 77 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 7 ustawy przez ich niezastosowanie wobec stwierdzenia braku tzw.

zaniechania legislacyjnego na skutek btednej wyktadni art. 7 ustawy.

Zarzuty mieszczgce sie w ramach drugiej podstawy kasacyjnej objety
naruszenie art. 213 § 1 k.p.c. w zw. z art. 228 k.p.c. wskutek pominiecia faktow
notoryjnych w postaci uchwalenia ustawy o reprywatyzacji i nie wejscie jej w zycie

na skutek tzw. weta prezydenckiego.

Skarzacy wniesli o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu, akcentujgc dotychczasowy
dorobek judykatury w kwestii odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
za tzw. zaniechanie legislacyjne, oraz sprzeciwiajgc sie kwalifikowaniu przepisu art.
7 ustawy jako przepisu nie stanowigcego normy prawnej, bo nie majgcego tresci

normatywne;.

Pozwany Skarb Panstwa, w odpowiedzi na skarge kasacyjng powodow,
wnidst 0 oddalenie tej skargi i zasgdzenie kosztow postepowania kasacyjnego.
Zdaniem pozwanego nie mozna przyjgc, aby art. 7 ustawy uzna¢ za samodzielng
podstawe roszczen o rekompensaty, ani za ustanawiajgcy obowigzek uchwalenia
ustawy dotyczacej podmiotéw wskazanych w tym przepisie. W ocenie pozwanego,

funkcjg postepowania odszkodowawczego nie jest okreslanie polityki panstwa



w zakresie tagodzenia negatywnych skutkdw prawnych komunistycznego systemu

prawnego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna =zastugiwata na uwzglednienie wobec zasadnosci

niektorych sposrod zgtoszonych w niej zarzutow.

Trafny okazat sie zarzut naruszenia art. 213 § 1 k.p.c. w zw. z art. 228 k.p.c.,
uzasadniony zaniechaniem przez Sad wziecia pod uwage powszechnie znanego
faktu uchwalenia ustawy o reprywatyzacji nieruchomosci i niektérych ruchomosci
0s6b fizycznych przejetych przez Panstwo lub gmine miasta stotecznego Warszawy
oraz o rekompensatach, ktora to ustawa nastepnie nie weszta w zycie wskutek veta
Prezydenta RP. Fakt ten Sad powinien wzig¢ pod uwage, nawet bez powotania sie
na niego przez strony, w celu dokonania oceny czy z art. 7 ustawy mozna
wywodzi¢ zastrzezenie w nim obowigzku wtadzy ustawodawczej wydania
odrebnych przepiséw, o ktorych mowa w tym artykule. Zaniechanie wzigcia pod
uwage tego notoryjnego faktu uniemozliwito Sgdowi petng, wyczerpujgcg ocene
tresci normy art. 7 ustawy w kontekscie przesgdzenia kwestii wyrazenia w niej
obowigzku legislatora wydania odrebnych przepiséw, co mogto miec¢ istotny wptyw
na wynik sprawy ze wzgledu na ocene zasadnosci koniecznosci zastosowania art.
417 k.c., w brzmieniu tego przepisu sprzed jego nowelizacji z dnia 17 czerwca
2004 r. Naruszenie zatem art. 213 § 1 k.p.c. przez jego niezastosowanie byto,
w okolicznos$ciach tej sprawy, takim uchybieniem, ktére mogto miec istotny wptyw
na jej wynik, poniewaz powodowie zgtosili rowniez zgdanie alternatywne zaptaty
odszkodowania dochodzonego na podstawie art. 417 k.c., w brzmieniu
poprzedzajgcym nowelizacje dokonang w 2004 r., a stosowanie tego przepisu
warunkowane byto tym, aby o zaniechaniu normatywnym, bedgcym zrodtem
szkody, przesagdzato istnienie ustawowo okreSlonego obowigzku wydania
konkretnych przepiséw. Dla dokonania petnej oceny co do zastrzezenia bgdz
niezastrzezenia takiego obowigzku w art. 7 ustawy niezbednym zatem byto
uwzglednienie faktu uchwalenia odrebnych przepiséw, ktére wskutek

prezydenckiego veta nie weszly jednak w zycie.



Zarzut naruszenia art. 7 ustawy przez jego btedng wyktadnie okazat sie
W znacznej czesci nieuzasadniony. Racje ma Sad drugiej instancji, ze przepis ten
ani nie stanowi samoistnej podstawy przyznania $wiadczenia, ani nie tworzy stanu
zaniechania legislacyjnego zwigzanego z nieuchwaleniem odrebnych przepisow,
poniewaz zaniechanie legislacyjne nie moze by¢ tworzone przez norme prawna.
Jest ono skutkiem biernego zachowania sie podmiotu zobowigzanego ex lege do
aktywnego zachowania sie, w tym wypadku legislatora, a wiec jest nastepstwem
okreslonego faktu, a wiec zrodtem jego kreacji nie jest norma prawna. Ta ostatnia
moze by¢ natomiast zrodtem obowigzku okreslonego zachowania sie organow
wiadzy ustawodawczej, ale sama nie moze tworzy¢ zaniechania legislacyjnego, jak

to btednie wywodzg skarzgcy w skardze kasacyjne,.

Zasadnie tez uznat Sad Apelacyjny, ze art. 7 ustawy w obecnym jego
ksztatcie nie stanowi samoistnej podstawy prawnej przyznania $wiadczenia, skoro
odsyta on do odrebnych przepiséw, ktore majg dopiero okresli¢ z jakich srodkdéw
budzetu panstwa majg zosta¢ zaspokojone, w formie rekompensat, roszczenia
0sob fizycznych okreslonych tym przepisem. Ustawodawca nie udzielit w art. 7
ustawy delegacji ustawowej do wydania rozporzgdzenia przez Rade Ministréw
z okresleniem przedmiotu i zakresu tej delegacji, przeto przyja¢ nalezy, ze uzycie
w tymze art. 7 pojecia ,odrebnych przepisow” oznacza wydanie ich w formie
ustawy. Powinna ona okresla¢é podmiot (jednostke budzetowg panstwa)
zobowigzany do wyptaty rekompensat, z okresleniem Srodkéw budzetu panstwa
z ktorych nastgpic ma ta wyptata rekompensat oraz inne niezbedne elementy

(wysokos¢, ograniczenia, tryb postepowania).

Uzycie w art. 7 ustawy w odniesieniu do rekompensat stowa ,wyptaconych”
przesgdza o pienieznej postaci spetnienia tego swiadczenia, poniewaz okreslona
w nim forma spetnienia $wiadczenia w postaci wyptacenia rekompensaty nie moze

odnosic¢ sie do innych swiadczenh anizeli majgcych forme pieniezna.

Brzmienie przepisu art. 7 ustawy nie pozwala jednak na takg konkretyzacje
zawartej w nim normy materialnoprawnej, ktora ksztattowataby szczegotowo tresc
uprawnien i obowigzkéw i to konkretnego ich adresata. Norma zawarta w tym

przepisie nie pozwala zatem na jej autorytatywng konkretyzacje przez wiasciwy



organ administracji publicznej (por. wyroki NSA w Warszawie: z dnia 17 marca
2011 r. | CSK 718/10, niepubl; z dnia 4 pazdziernika 2011 r., | OSK 718/10,
niepubl.; z dnia 4 pazdziernika 2011 r. | OSK 245/11, niepubl.). Innymi stowy,
norma wyrazona w art. 7 ustawy nie pozwala na skonstruowanie w oparciu o nig
petnej tresci praw podmiotowych uprawnionych osob fizycznych, ktére to prawa
mozliwe bylyby do skutecznej realizacji na mocy tego przepisu w stosownym
postepowaniu (wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 sierpnia 2010 r., | OSK 1377/09,
niepubl.; wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 maja 2010 r., | OSK 935/09, niepubl.).
Przepis ten ma wiec charakter przepisu blankietowego, jak to trafnie uznat Sad
Apelacyjny, stwierdzajgc brak podstaw do uznania go za samodzielng podstawe
dochodzenia roszczen, skoro okresla on, i to bardzo ogodlnie jedynie zrodto ich
finasowania, a nie tryb procedowania przewidziany dla dokonywania oceny

zasadnosci takich roszczen.

Skarzagcy nie majg tez racji btednie przypisujgc Sadowi Apelacyjnemu
przyjecie, ze art. 7 ustawy nie stanowi normy prawnej, podczas gdy Sad ten
przytacza tylko takg ocene Rzgdu RP, wyrazong w stanowisku zajetym wobec

obywatelskiego projektu ustawy, a nie prezentuje w tej kwestii wkasnej oceny.

Z powyzszych wzgledow zarzut naruszenia art. 7 ustawy, przez jego btedng

wyktadnie w przedstawionym wyzej zakresie oceni¢ nalezato jako nieuzasadniony.

Natomiast zasadnym okazat sie zarzut naruszenia art. 417 k.c., w brzmieniu
sprzed nowelizacji k.c. z dnia 17 czerwca 2004 r., przez jego niezastosowanie
spowodowane uznaniem Sadu, ze przepis art. 7 ustawy nie przewiduje wprost
obowigzku wydania odrebnych przepiséw, a jedynie deklaracje ich wydania,
co wyklucza deliktowg odpowiedzialnos¢ pozwanego za tzw. zaniechanie normatywne

na mocy art. 417 k.c. w wyzej wskazanym brzmieniu.

Sad Apelacyjny chociaz nie zakwestionowat samego zaniechania
normatywnego pozwanego, polegajgcego na zaniechaniu uchwalenia odrebnych
przepisbw wskazanych w przepisie blankietowym, a wrecz krytycznie ocenit takie
zachowanie pozwanego, to jednak nie dopatrzyt sie przestanki uwzglednienia
roszczenia odszkodowawczego z tego tytutu, a to wobec braku wyrazonego wprost

w art. 7 ustawy obowigzku wydania tychze przepiséw odrebnych.



Takie stanowisko nie zastuguje na aprobate.

W judykaturze wyrazono poglad, ktéry sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie
w petni podziela, ze odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong tzw.
zaniechaniem legislacyjnym powstaje tylko wtedy, gdy prawa jednostek przyznane
W sposob oczywisty i bezwarunkowy nie mogg byc¢ zrealizowane na skutek niewydania
odpowiedniego aktu normatywnego (wyrok SN z dnia 4 sierpnia 2006 r., Il CSK
138/05, OSNC 2007/4/63).

Z kolei w uchwale sktadu siedmiu sedzidow z dnia 19 maja 2009 r., Ill CZP
139/08 (OSNC 2009/11/144) przyjeto, ze Skarb Panstwa odpowiada za szkode
wyrzadzong niewydaniem aktu normatywnego, ktorego obowigzek wydania powstat
po wejsciu w zycie Konstytucji RP. W uzasadnieniu tej uchwaty Sad Najwyzszy
jednoznacznie stwierdzit, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za
zaniechanie normatywne nalezy ograniczy¢ do wypadkow wyrzadzenia szkody przez
niewydanie aktu normatywnego, kiérego obowigzek wydania przewiduje przepis

prawa.

W tej sytuacji oceny wymaga, czy norma wyrazona w art. 7 ustawy przewiduje
obowigzek wydania przepiséw odrebnych, o ktérych mowa w jego brzmieniu.
Expressis verbis przepis art. 7 nie wyraza wprost obowigzku wydania przepiséw
odrebnych, ale taka konstatacja nie wylgcza przeciez mozliwosci Sgdu orzekajgcego
dokonywania wyktadni normy prawnej zawartej w tym przepisie, ktdra to wyktadnia
moze doprowadzi¢ do przyjecia, ze w wytozonej normie zastrzezono obowigzek
wiadzy ustawodawczej wydania odrebnych przepiséw.

W judykaturze trafnie zaaprobowano poglad, ze zaniechaniem legislacyjnym,
skutkujgcym odpowiedzialnoscig odszkodowawczg Skarbu Panstwa, moze byc¢
niewydanie ustawy, ktérej obowigzek wydania przewiduje inna ustawa (uchwata SN
z dnia 6 lipca 2006 r., Il CZP 37/06, OSNC 2007/4/56). W uzasadnieniu tej uchwaty
wyrazono zarazem poglad, ze tenze obowigzek wydania ustawy musi by¢é wyrazony
W sposoOb jednoznaczny, wylgczajgcy mozliwosé jego ustalenia dopiero w drodze
wyktadni dokonanej przez sad, poniewaz stanowitoby to wkroczenie wtadzy
sgdowniczej w uprawnienia zastrzezone dla ustawodawcy. Sktad orzekajgcy

W niniejszej sprawie nie podziela tego ostatniego poglagdu o wytgczeniu mozliwosci



ustalania przez sad, w drodze dokonywania wykfadni, istnienia zastrzezenia w innej
ustawie obowigzku wydania aktu normatywnego. Dokonywanie bowiem przez Sady
wyktadni norm prawnych jest jedng z podstawowych funkcji przypisanych wtadzy
sgdowniczej, a nie stanowi ono wkroczenia przez te wiladze w uprawnienia
zastrzezone dla ustawodawcy, ktoremu przystugujg przeciez rownolegte uprawnienia
dokonywania wyktadni autentycznej, obok podstawowej jego funkgiji, ktéra jest kreacjg
dobrego prawa.

Aprobaty dla pogladu, ze wynikajgcy z ustawy obowigzek wydania innej ustawy
musi by¢ wyrazony w tej pierwszej w sposob jednoznaczny nie nalezy utozsamiac
z werbalnym uzyciem w ustawie stéw: "obowigzek wydania ustawy”, poniewaz uznanie
jednoznacznosci wyrazenia takiego obowigzku moze by¢ rezultatem dokonanej przez
Sad stosownej wyktadni normy prawnej, do czego Sad jest oczywiscie uprawniony
I w razie powstajgcych watpliwosci wrecz powinien wykfadni takiej dokonywac.

Postuzenie sie wytgcznie wyktadnig jezykowg normy art. 7 ustawy prowadzi do
wniosku, ze w przepisie tym nie zastrzezono w sposob jednoznaczny obowigzku
ustawodawcy wydania odrebnych przepisow. Poprzestanie jednak na takim rezultacie
wyktadni jezykowej nie jest mozliwe, jesli wynik takiej wyktadni prowadzi do oczywiscie
irracjonalnego, nie dajgcego sie sensownie zaaprobowac, rezultatu. Powstaje woéwczas
koniecznos¢ postuzenia sie innymi rodzajami wyktadni, a tak jest wlasnie w omawianej
sytuacji. Trudno bowiem byloby zaaprobowa¢ wskazany wynik wyktadni jezykowej
(tj. braku obowigzku wydania odrebnych przepisow), gdyz skutkowatby on koniecznoscig
uznania, ze ustawodawca przyznaje okreslonym osobom fizycznym prawo podmiotowe
polegajace na jednoznacznym przyznaniu im roszczen, ktore majg zostac¢ zaspokojone
w formie wyptaconych rekompensat, a zarazem uniemozliwia uprawnionym dochodzenie
tych roszczen wskutek zaniechania wydania odrebnych przepiséw, ktore to zaniechanie
legislacyjne miatoby nie skutkowa¢ Zzadng cywilnoprawng sankcjg, w szczegdlnosci
w postaci poniesienia odpowiedzialnosci odszkodowawczej przez Skarb Panstwa.

Przeciwne stanowisko byloby wyrazem aprobowania metody przyznawania
obywatelom przez ustawodawce abstrakcyjnych (wirtualnych) uprawnien, nawet ze z géry

przyjetym zatozeniem niemozliwosci ich zrealizowania, przy réwnoczesnym aprobowaniu



braku podstaw prawnych do uzyskania odszkodowania za szkode wyrzgdzong takim
zachowaniem wiadzy ustawodawcze;.

W tej sytuaciji istnieje wrecz koniecznosé postuzenia sie wyktadnig funkcjonalng
i celowosciowg. Skoro wiec celem ustawodawcy bylo przyznanie zaspokojenia,
w formie wyptaty rekompensat, roszczen okreslonych oso6b fizycznych z tytutu
wskazanego w art. 7 ustawy, a sam ftryb wypfaty rekompensat ustawodawca
pozostawit do uregulowania w odrebnych przepisach, to nalezy uznaé, ze wydanie
tych odrebnych przepiséw byto zastrzezonym w art. 7 ustawy obowigzkiem
ustawodawcy, a nie tylko przewidywaniem mozliwosci ich wydania, czy tez - jak
okreslit to Sad Apelacyjny - deklaracjg ich wydania.

Przeciwne stanowisko musiatoby prowadzi¢c do aprobaty absurdalnego
wniosku, ze ustawodawca moze przyznac¢ w ustawie roszczenia ze z gory przyjetym
zatozeniem niemozliwosci ich zrealizowania przez adresatéw wskutek biernosci
ustawodawcy, a ta z kolei nie bedzie skutkowa¢ Zadnymi sankcjami, a zwtaszcza
odpowiedzialnoscig odszkodowawczg.

W tym stanie rzeczy Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji na podstawie art.
398§ 1 k.p.c.



