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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 wrzesnia 2012 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Anna Koztowska (przewodniczacy)
SSN Barbara Myszka (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Strzelczyk

w sprawie z powodztwa A. S. Z.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Skarbu Panstwa

0 zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 6 wrzesnia 2012 r.,
skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 22 wrzesnia 2011 r.,

1. oddala skarge kasacyjna,

2. zasadza od powoda na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa kwote 2700,- zt (dwa tysigce
siedemset zlotych) tytulem zwrotu kosztéw postepowania

kasacyjnego.



Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 15 grudnia 2010 r. Sad Okregowy oddalit powddztwo A. S.
Z., skierowane przeciwko Skarbowi Panstwa — Ministrowi Skarbu Panstwa, o
zasgdzenie kwoty 80 000 zt z odsetkami tytutem rekompensaty za utrate wiasnosci
nieruchomosci lesnych ,Dobra Rycerskie G.” i ,Dobra Rycerskie J.”, ktore nalezaty

do spadkodawcow powoda, a zostaty przejete przez Skarb Panstwa.

Sad Okregowy ustalit, Zze spadkodawcy powoda byli wtascicielami
nieruchomosci ,Dobra Rycerskie G.” i ,Dobra Rycerskie J.”, z ktérych co najmniej
czes¢ miata charakter lesny oraz ze nieruchomosci te zostaty przejete na wtasnos¢
Skarbu Panstwa na podstawie dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (jedn.
tekst: Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13 ze zm.).

W ocenie Sadu, szczegdétowe ustalenia dotyczgce obszaru przejetych
nieruchomosci i ich wartosci byly nieistotne dla rozstrzygniecia sprawy z tej
przyczyny, ze powddztwo jest nieuzasadnione co do samej zasady.
Analizujgc przyjmowany przez powoda za podstawe dochodzonego roszczenia
art. 7 ustawy zdnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobow naturalnych kraju (Dz.U. Nr 97, poz. 1051 ze zm. — dalej:
,2u.z.n.ch.s.z.n.k.”), Sagd Okregowy doszedt do wniosku, ze z przepisu tego nie
mozna wywies¢ roszczenia o zaptate rekompensaty. Jest w nim wprawdzie mowa
0 zaspokojeniu roszczen bytych wiascicieli lub ich spadkobiercow w formie
rekompensat wyptaconych ze srodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych
przepisow, nie wiadomo jednak w jakiej wysokosci i na jakich warunkach
rekompensaty te zostang ustalone. Podstawy dochodzonego roszczenia nie
stanowi tez powotany w pozwie art. 417* § 4 k.c., gdyz przepis ten obowigzuje
dopiero od dnia 1 wrzesnia 2004 r. Roszczenie powoda moze natomiast podlegac
ocenie na podstawie art. 417 k.c., w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych

innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 — dalej: ,ustawa nowelizujgca z dnia



17 czerwca 2004 r.”), w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Z przepisow tych
nie mozna jednak wywiesC roszczenia o odszkodowanie za zaniechanie
legislacyjne, poniewaz art. 7 u.z.n.ch.s.z.n.k. ma jedynie charakter deklaracji
ustawodawcy, ze osoby poszkodowane w zwigzku z utratg nieruchomosci
wymienionych w ustawie powinny otrzymac rekompensaty na podstawie odrebnych
przepisébw, nie zawiera natomiast delegacji ustawowe; do wydania
rozporzagdzenia. Zaniechaniem legislacyjnym powodujgcym odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg Skarbu Panstwa moze by¢ wprawdzie takze niewydanie ustawy,
ktorej wydanie przewiduje inna ustawa, jednak, aby mozna przyjac,
ze ustawodawca podjat takie zobowigzanie, obowigzek wydania ustawy musi by¢
wyrazony w sposob jednoznaczny, wytgczajgcy mozliwosc jego ustalenia dopiero
w drodze wyktadni dokonanej przez sad. Takiej regulacji natomiast art. 7

u.z.n.ch.s.z.n.k. nie zawiera.

Wyrokiem z dnia 22 wrzesnia 2011 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje

powoda, aprobujgc w catosci ustalenia Sgdu pierwszej instanciji i ich ocene prawna.

W skardze kasacyjnej od wyroku Sadu Apelacyjnego powdd, powotujgc sie
na podstawe okreslong w art. 398° § 1 pkt 1 k.p.c., wniést o jego uchylenie oraz
o uchylenie wyroku Sgdu Okregowego z dnia 15 grudnia 2010 r. i przekazanie
sprawy temu Sgdowi do ponownego rozpoznania. Wskazat na naruszenie art. 7
u.z.n.ch.s.z.n.k. w zwigzku z art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji
prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 169, poz. 1418 ze zm.) i w zwigzku
z art. 322 k.p.c. przez przyjecie, ze z przepisow tych nie mozna wywies¢ roszczenia
o zapfate rekompensaty, oraz art. 417 k.c., w brzmieniu sprzed zmiany dokonane;j
ustawg nowelizujgcg z dnia 17 czerwca 2004 r., w zwigzku z art. 77 ust. 1
Konstytucji przez przyjecie, ze ustawodawca nie dopuscit sie zaniechania

legislacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Rozwazania wypada rozpoczg¢ od stwierdzenia, ze Sad Najwyzszy nie
przekazat powiekszonemu sktadowi tego Sgdu sformutowanych przez pozwanego
zagadnien prawnych, sprowadzajgcych sie do rozstrzygniecia kwestii, czy Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg w zwigzku z niewydaniem
ustawy, jezeli ustalenie istnienia obowigzku jej wydania nie jest mozliwe
w drodze wyktadni literalnej, lecz wymaga skorzystania z wyktadni funkcjonalnej,
oraz czy Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg w zwigzku
z niewydaniem aktu normatywnego, jezeli na podstawie przepisu majgcego
zobowigzywac¢ do jego wydania nie jest mozliwe ustalenie istotnych postanowien
aktu, ktory ma by¢ wydany. O potrzebie skorzystania z mozliwosci przewidzianej
wart. 398! k.p.c. decydujg bowiem powazne watpliwosci Sadu Najwyzszego
rozpoznajgcego skarge kasacyjng co do sposobu rozstrzygniecia wytaniajgcych sie
zagadnien prawnych, a nie watpliwosci podnoszone przez strone w zwigzku
z dokonang przez nig analizg orzecznictwa. Podobnie kwestie te reguluje art. 59
ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052
ze zm. - dalej: ,ustawa o Sagdzie Najwyzszym”), na podstawie ktérego Sad
Najwyzszy moze przedstawi¢ zagadnienie prawne do rozstrzygniecia sktadowi
siedmiu sedziow tego Sadu, jezeli powezmie powazne watpliwosci co do wyktadni
prawa. Wedtug obu powotanych przepiséw przestankg przedstawienia zagadnienia
jest wytonienie sie zagadnienia prawnego budzgcego powazne watpliwosci, a wiec
wykraczajgce poza poziom zwyktych watpliwosci prawnych, ktére powstajg niemal
w kazdym procesie decyzyjnym. Sgd Najwyzszy nie dopatrzyt sie w niniejszej
sprawie tej miary watpliwosci prawnych. O ich wystepowaniu nie Swiadczg tez
rozbieznosci, jakie dostrzegt pozwany miedzy uchwatg Sadu Najwyzszego z dnia
6 lipca 2006 r., Il CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56), a wyrokiem tego Sadu
z dnia 29 czerwca 2012 r., | CSK 547/11 (nie publ.). Poza tym trzeba zauwazyc,
ze jezeli w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego istotnie ujawnig sie rozbieznoSci
w wyktadni prawa, z wnioskiem o ich rozstrzygniecie przez Sad Najwyzszy
w sktadzie siedmiu sedziow lub innym odpowiednim skfadzie mogg wystepowac

jedynie podmioty wskazane w art. 60 ustawy o Sgdzie Najwyzszym.

Przystepujac do rozwazenia pierwszego z zarzutdw wypetniajgcych

powotang przez skarzgcego podstawe kasacyjng, nalezy przypomniec,



Ze W hauce prawa roszczenie uwazane jest za jedng z normatywnych postaci
prawa podmiotowego, ktéra polega na mozliwosci domagania sie od konkretnej
osoby oznaczonego zachowania sie. Roszczenie znamionuje z jednej strony to,
ze wystepuje ono wtedy, gdy =zachodzi uprawnienie skonkretyzowane
pod wzgledem tresci i podmiotu, a z drugiej strony to, ze bezposrednio
przyporzadkowany jest mu obowigzek innego okreslonego podmiotu. Innymi stowy,
korelatem uprawnienia jest obowigzek wskazanej osoby okreslonego zachowania
sie, tj. podjecia okreslonego dziatania lub zaniechania. Z tak pojmowanym
roszczeniem zwigzana jest kompetencja do zwrécenia sie do organu panstwowego
0 zastosowanie przymusu, jezeli zobowigzany $wiadczenia nie spetnia.
Klasycznym przyktadem roszczen sg prawa wynikajgce ze stosunkow
zobowigzaniowych, nazywane wierzytelnosciami, a podstawowym przepisem
dotyczacym stosunku zobowigzaniowego - art. 353 k.c., zgodnie z ktérym
zobowigzanie polega na tym, ze wierzyciel moze zgda¢ od dtuznika Swiadczenia,
a dtuznik powinien $wiadczenie spetni¢. Okreslenie roszczenia w normie prawnej
moze natomiast nastepowac przez oznaczenie tresci prawa wierzyciela lub tresci

obowigzku dtuznika.

Skarzacy w pierwszej kolejnosci zmierza do wykazania, ze z regulacji
zawartej w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasobow naturalnych kraju wynika dla niego, jako
spadkobiercy bytych wiascicieli lasow zaliczonych do strategicznych zasobow
naturalnych kraju, roszczenie o zaptate rekompensaty. W art. 1 tej ustawy do
strategicznych zasobdéw naturalnych kraju zaliczono m.in. lasy panstwowe, a w art.
2 stwierdzono, ze zasoby naturalne wymienione w art. 1 stanowigce wtasnosc
Skarbu Panstwa nie podlegajg przeksztatceniom wlasnosciowym, z zastrzezeniem
przepisow zawartych w ustawach szczegélnych. W art. 7 przewidziano natomiast,
ze roszczenia osob fizycznych, bytych wiascicieli lub ich spadkobiercéw, z tytutu
utraty wiasnosci zasobéw wymienionych w art. 1, zaspokojone zostang w formie
rekompensat wyptaconych ze srodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych

przepisow.

Jak juz zauwazyt Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2007 r.,

IV CSK 181/07, z powotanej ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. oraz z uzasadnienia jej



projektu wynika, ze generalnym zatozeniem ustawodawcy byto niedokonywanie
zmian stosunkow wiasnosciowych w odniesieniu do strategicznych zasobdéw
naturalnych kraju (zob. OSNC-ZD 2008, nr B, poz. 47). Odczytujac cel tej ustawy
trzeba bowiem pamietac, ze jej projekt byt przygotowywany rownolegle z projektem
ustawy z dnia 7 marca 2001 r. o reprywatyzacji, ktorej podpisania Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej odmowit (zob. Druki Sejmowe nr 1360, nr 1455 i nr 2719).

Majac na wzgledzie powszechnie przyjmowane w nauce prawa rozumienie
roszczenia, trzeba zgodzic¢ sie z oceng Sadu Apelacyjnego, ze z regulacji zawartej
w art. 7 u.z.n.ch.s.z.n.k. nie wynika dla bytych wiascicieli lub ich spadkobiercow,
roszczenie o rekompensate z tytutu utraty wtasnosci zasobéw wymienionych w art.
1 tej ustawy. Jak juz wspomniano, okreslenie roszczenia w normie prawnej
wymaga oznaczenia tresci prawa wierzyciela lub treSci obowigzku dtuznika.
Skarzgcy ma co do zasady racje wywodzgc, ze norma prawna to norma
postepowania w odpowiedni sposéb ustanowiona lub uznana przez organ
panstwowy oraz ze przepisy prawa czesto nie zawierajg jednoznacznych i w petni
rozwinietych norm postepowania, z zwigzku z czym normy takie nalezy dopiero
w okreslony sposéb odtworzy¢. Trafnie tez zauwaza, ze w jednym przepisie moze
by¢ zawarta jedna norma postepowania, mogg by¢ zawarte dwie lub wiecej norm,
ale moze byC tez zawarta jedynie cze$¢ normy. Z tak okreslonego wzajemnego
stosunku miedzy przepisem prawa a normg prawng nie wynika jednak
dopuszczalnos¢ wywodzenia roszczenia o rekompensate z art. 7 u.z.n.ch.s.z.n.k.
przez uzupetnienie dyspozycji tego przepisu w drodze analogii o regulacje zawarte
w ustawie z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej,
ktéra dotyczy zupetnie innej problematyki. Uszto uwagi skarzgcego, ze w art. 7
u.z.n.ch.s.z.n.k. ustawodawca, méwigc o zaspokojeniu roszczen bytych witascicieli
lub ich spadkobiercéw, wyraznie zastrzegt, ze nastgpi to na podstawie odrebnych
przepiséw, a wiec przepisow, ktére majg by¢ dopiero uchwalone. Poza tym w art. 7
u.z.n.ch.s.z.n.k. nie zostata dostatecznie oznaczona ani tres¢ uprawnienia bytych
wiascicieli lub ich spadkobiercow, ani tres¢ obowigzku Skarbu Panstwa, jako
dtuznika. Identyczne stanowisko w tej kwestii zajgt Sgd Najwyzszy w wyroku

z dnia 29 czerwca 2012 r., | CSK 547/11, stwierdzajgc, art. 7 u.z.n.ch.s.z.n.k. nie



pozwala na takg konkretyzacje zawartej w nim normy materialnoprawnej, ktéra
ksztattowataby szczegotowo tres¢ uprawnien i obowigzkow konkretnego adresata.
Stanowisko takie przyjmowane byto tez przez Naczelny Sgd Administracyjny
w toku rozpoznawania skarg kasacyjnych w sprawach o przyznanie i wyptate
rekompensat na podstawie art. 7 u.z.n.ch.s.z.nk., wszczetych w trybie
postepowania administracyjnego ( zob. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 6 maja 2010 r., | OSK 935/09, nie publ., z dnia 6 sierpnia 2010 r., | OSK
1377/09, nie publ., z dnia 17 marca 2011 r., | OSK 718/10, nie publ. i z dnia
4 pazdziernika 2011 r., | OSK 245/11, nie publ.).

Do odmiennych wnioskow nie prowadzg argumenty zaczerpniete przez
skarzgcego z orzeczen Sadu Najwyzszego w postaci z uchwat z dnia 11 marca
1994 r., Ill CZP 17/94 (OSNCP 1994, nr 10, poz. 185), z dnia 17 grudnia 1996 r.,
I CZP 122/96 (OSNC 1997, nr 3, poz. 28), z dnia 7 maja 1998 r., Ill CZP 14/98
(OSNC 1998, nr 11, poz. 173), z dnia 16 lutego 1993 r., Ill CZP 68/92 (OSNC 1993,
nr 7-8, poz. 133) i z dnia 23 marca 1993 r., Illl CZP 19/93 (OSNCP 1993, nr 9,
poz. 156) oraz wyrokéw z dnia 30 stycznia 1997 r., Il CKN 37/96 (OSNC 1997,
nr 5, poz. 66), z dnia 9 czerwca 2000 r., IV CKN 665/00 (nie publ.) i IV CKN 723/00
(nie publ.), z dnia 21 lutego 2002 r., IV CKN 785/00 (nie publ.) oraz z dnia
16 kwietnia 2009 r., | CSK 397/08 (OSNC-zZD 2010, nr B, poz. 45). Orzeczenia
te zapadty w sprawach, w ktorych Sad Najwyzszy wywiodt okreslone roszczenia
cywilnoprawne z uregulowan zawartych w przepisach art. 88a ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywifaszczaniu nieruchomosci
(jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), art. 208 ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741
zezm.), art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze
zm.), art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 1947 r. o popieraniu budownictwa (Dz.U. Nr
52, poz. 270 ze zm.) i art. 10a ust. 2 i 3 oraz ust. 4 i art. 10f ust. 1 i 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu osob
niepetnosprawnych (jedn. tekst: Dz.U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92 ze zm.).

W powotanych orzeczeniach Sgd Najwyzszy podkreslat, ze przyznanie

roszczenia przez ustawodawce nie musi byé wyrazone w przepisie expressis



verbis, konieczne jest jednak okreslenie zasadniczych elementéw niezbednych do
skonstruowania roszczenia. Mozna zatem wywiesC roszczenie z okreslonego
unormowania, jezeli z jego tresci wynika, ze konsekwencjg natozonego na jedng
strone konkretnego obowigzku, jest uprawnienie drugiej strony do zgdania jego
wykonania. Przyktadem takiej regulacji byt powotany art. 88a ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami, z ktérego wynikato, ze ,0soby prawne
lub fizyczne (....) otrzymujg te dziatki w uzytkowanie wieczyste w trybie
bezprzetargowym”. Ustawodawca nie postuzyt sie sformutowaniem ,osoby te majg
prawo (...)" lub ,osoby te mogg otrzymac (...)", lecz uzyt formuty jednoznacznej
,0S0by otrzymujg”. Réwniez w art. 208 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami uzyt formuty ,oddaje sie te nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste”. W podobny sposob okreslit elementy niezbedne do
skonstruowania roszczenia w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nieruchomosci oraz

w pozostatych przepisach, poddanych analizie w powotanych orzeczeniach.

Takich niezbednych elementéw, pozwalajgcych na skonstruowanie
roszczenia o zapfate rekompensaty, art. 7 u.z.n.ch.s.z.n.k. w swej tresci nie
zawiera. Do odmiennego wniosku nie prowadzi rowniez wskazana
przez skarzgcego regulacja, zawarta w § 11 zatgcznika do rozporzagdzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z ktérg w ustawie nie zamieszcza
sie wypowiedzi, ktore nie stuzg wyrazaniu norm prawnych, a w szczegolnosci apeli,
postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm.
Dyrektyw interpretacyjnych nie nalezy bowiem poszukiwac¢ w ustalonych zasadach
techniki prawodawczej, lecz w systemie obowigzujgcego prawa, ktére nie zawsze

odpowiada tym zasadom.

Przystepujac do rozwazenia drugiego z zarzutow podniesionych w ramach
powotanej podstawy kasacyjnej trzeba mie¢ na wzgledzie, ze, zgodnie z uchwatg
skfadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., lll CZP 139/08
(OSNC 2009, nr 11, poz. 144), Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzgdzong
niewydaniem aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania powstat po wejsciu

w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Podstawe odpowiedzialnosci



odszkodowawczej za zaniechania normatywne, ktore rozpoczety sie po wejsciu
w zycie Konstytucji a przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., tj. przed dniem wejscia
w zycie ustawy nowelizujgcej z dnia 17 czerwca 2004 r., stanowi przy tym art. 417
k.c. w brzmieniu sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r., w rozumieniu przyjetym w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK-A Zb. Urz.
2001, nr 8, poz. 256), interpretowany w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.
Przepisy art. 417 k.c. w obecnym brzmieniu i art. 417* k.c. nie majg bowiem
zastosowania w sytuacji, w ktorej stan zaniechania normatywnego powstat przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., chociazby dopiero po tym dniu powstata szkoda
spowodowana tym  zaniechaniem. Szczegolowe  uksztattowanie  regut
odpowiedzialnosci panstwa za dziatania w sferze prawodawczej nastgpito
wprawdzie dopiero w art. 417 k.c., jednak reguty te mogg byé uznane za
miarodajne juz od wejscia w zycie Konstytucji, skoro od tej chwili mozliwa stata sie

odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za zaniechanie normatywne.

W uchwale z dnia 6 lipca 2006 r., [Il CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56),
Sad Najwyzszy wyjasnit, ze o0 zaniechaniu legislacyjnym powodujgcym
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa mozna moéwié tylko wowczas,
gdy nie zostat wydany akt normatywny, ktérego obowigzek wydania przewiduje
przepis prawa, tj. Konstytucja lub ustawa. Zaniechaniem takim moze by¢ réwniez
niewydanie ustawy, ktorej wydanie przewiduje inna ustawa, nie ma bowiem
przeszkod, aby ustawodawca zobowigzat sie w ustawie do wydania innej ustawy.
Aby jednak mozna byto przyjg¢, ze ustawodawca podijat takie zobowigzanie, a nie
tylko przewidywat mozliwos¢ uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie,
obowigzek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w sposéb jednoznaczny,
wytgczajgcy mozliwos¢ jego ustalenia dopiero w drodze wyktadni dokonanej przez
sad; stanowitoby to wkroczenie wtadzy sgdowniczej w uprawnienia zastrzezone dla

ustawodawcy.

Tej ostatniej tezy nie podzielit Sgd Najwyzszy w powotanym juz wyroku
z dnia 29 czerwca 2012 r., | CSK 547/11, podkreslajgc, ze dokonywanie przez sgdy
wyktadni norm prawnych jest jedng z podstawowych funkcji przypisanych wtadzy
sgdowniczej. W zwigzku z tym przyjat, ze istnienie zastrzezenia w ustawie

jednoznacznego obowigzku wydania innej ustawy moze by¢ ocenione przez sad
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z zastosowaniem niezbednych rodzajow wykfadni. Stanowisko przeciwne — jak
stwierdzit — bytoby wyrazem aprobowania metody przyznawania obywatelom przez
ustawodawce wirtualnych uprawnien, nawet ze z gory przyjetym zatozeniem
niemoznosci ich zrealizowania, przy rownoczesnym aprobowaniu braku podstaw
prawnych do uzyskania odszkodowania za szkode wyrzgdzong takim zachowaniem

wiadzy ustawodawcze;.

Nie ulega watpliwosci, ze sad w ramach swoich funkcji orzeczniczych
dokonuje wyktadni przepisow prawa, chodzi natomiast o to, ze nie moze to by¢
wyktadnia prawotwércza. W procesie wyktadni sgd musi bowiem uwzgledniaé
wyrazong w art. 10 Konstytucji zasade podziatu i réwnowagi wiadzy
ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wladzy sgdowniczej, na ktorej opiera sie
ustroj Rzeczypospolitej Polskiej. W taki tylko sposob, wyrazajgcy zakaz wyktadni
prawotworczej, nalezy — zdaniem sktadu orzekajgcego Sadu Najwyzszego —
odczytywac zawarte w uzasadnieniu uchwaty z dnia 6 lipca 2006 r., Il CZP 37/06,
stwierdzenie, ze obowigzek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w sposob
jednoznaczny, wytagczajgcy mozliwos¢ jego ustalenia dopiero w drodze wykfadni
dokonanej przez sad. Sad Najwyzszy w obecnym sktadzie podziela stanowisko,
zgodnie z ktérym warunkiem odpowiedzialno$ci za zaniechanie normatywne jest
stwierdzenie, ze wynikajgcy z przepisu prawa obowigzek wydania aktu
normatywnego zostat wyrazony w sposéb jednoznaczny i konkretny. Odmienne
ujecie tego zagadnienia mogtoby doprowadzi¢ do niedopuszczalnej ingerencji
witadzy sgdowniczej w sfere uprawnien zastrzezonych dla wladzy ustawodawcze;.
Na identycznym stanowisku stanagt Sad Najwyzszy np. w wyrokach z dnia 4 sierpnia
2006 r., 1l CSK 138/05 (OSNC 2007, nr 4, poz. 63), z dnia 7 listopada 2006 r.,
| CSK 159/06 (nie publ.) i z dnia 15 lutego 2007 r., Il CSK 483/06 (nie publ.)

i uzyskato ono aprobate doktryny.

W nauce prawa istnieje réwniez zgoda co do tego, ze przepis prawa
przewidujgcy obowigzek wydania aktu normatywnego musi okresla¢ zasadniczg
tres¢ tego aktu w sposéb umozliwiajgcy ustalenie istnienia oraz zakresu szkody
wynikajgcej z zaniechania. Oznacza to, ze tres¢ niewydanego aktu normatywnego
powinna by¢ mozliwa do zrekonstruowania bez wkraczania w kompetencje

legislacyjne innych organow panstwowych. Sgd nie moze bowiem konstruowac
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hipotez co do ewentualnej tresci niewydanego aktu normatywnego, wychodzac
z przyjmowanych przez siebie zatozen aksjologicznych. Jezeli przepis przewidujgcy
obowigzek wydania aktu normatywnego nie okreslatby w wystarczajgcym stopniu
tresci tego aktu, sgd nie mogtby poczyni¢ niewadliwych ustalen dotyczgcych
powstania szkody wynikajgcej z zaniechania, jej wysokosci oraz zwigzku
przyczynowego, bedgcego przestankg przyznania odszkodowania. Zwrocit na
to uwage Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 4 sierpnia 2006 r., Il CSK 138/05,
stwierdzajgc, ze odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong
tzw. zaniechaniem legislacyjnym powstaje tylko wtedy, gdy prawa jednostek —
przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty i bezwarunkowy — nie mogg byc¢

zrealizowane na skutek niewydania odpowiedniego aktu normatywnego.

Artykut 7 u.z.n.ch.s.z.n.k., stanowigcy, ze roszczenia bytych wtascicieli lub
ich spadkobiercéw zostang zaspokojone w formie rekompensat wyptaconych
z budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw nie okresla w dostatecznym
stopniu tresci zapowiedzianych ,odrebnych przepiséw”. Ustawodawca nie wskazat
bowiem zakresu podmiotowego aktu normatywnego, ktory miatby okresla¢ zasady
wyptacania rekompensat, warunkéw, jakie powinny spetniaé osoby uprawnione do
ich otrzymania, ani sposobu ustalania wysokosci tych $wiadczen. Niedostatkéw
tych nie mozna — jak wywodzi skarzgcy — uzupetni¢ zastosowaniem art. 322 k.p.c.,
gdyz nie jest rzeczg sgdu samodzielne okreslanie przedmiotu i zakresu tego,

co powinno znalez¢ sie w niewydanym akcie normatywnym.

Trzeba zatem przyjgé, ze art. 7 wu.z.n.ch.s.z.nk. jest przepisem
blankietowym, ktéry zawiera jedynie deklaracje ustawodawcy w sprawie
uregulowania rekompensat w ustawie uchwalonej pézniej, bez zwigzania sie
terminem jej uchwalenia. Dlatego tez nieuchwalenie aktu normatywnego, o ktdérym
mowa w tym przepisie, nie uzasadnia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za tzw.

zaniechanie legislacyjne.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy na zasadzie art. 398 k.p.c. oddalit skarge
kasacyjng i orzekt o kosztach postepowania kasacyjnego zgodnie z art. 98 i 99
w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 398%' k.p.c., przyjmujac za podstawe okreslenia ich

wysokosci § 6 pkt 6 w zwigzku z § 12 ust. 4 rozporzadzenia Ministra
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Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow
prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej
udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzedu (Dz.U. Nr 163,

poz. 1349 ze zm.).



