Sygn. akt I ACa 190/13

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 lipca 2013 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczqcy — Sedzia SA — Edyta Jefimko /spr./

Sedzia SA — Zbigniew Stefan Cendrowski

Sedzia SO del. — Joanna Zaporowska

Protokolant — ref. staz. Julia Murawska

po rozpoznaniu w dniu 17 lipca 2013 r. w Warszawie na rozprawie
sprawy z powodztwa H. S., M. B., P. P., J. P.

przeciwko Skarbowi Panistwa - Ministrowi Skarbu Panstwa

o zaplate

na skutek apelacji powodéw H. S., M. B.iJ. P.

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 27 czerwca 2012 r. sygn. akt I C 802/11

1. oddala apelacje;

2, odstepuje od obcigzenia H. S., M. B. i J. P. kosztami postepowania apelacyjnego.
IACa 190/13

UZASADNIENIE

Zaskarzonym wyrokiem dnia 27 czerwca 2012 r. wydanym w sprawie z powodztwa H. S., M. B., P. P. i J. P.
skierowanego przeciwko Skarbowi Pafstwa reprezentowanemu przez Ministra Skarbu Panstwa o zaplate - Sad
Okregowy w Warszawie oddalil powoddztwo, zasadzajac od powoddéw na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa kwoty po 1.800 zl tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.

Powyzszy wyrok Sqd Okregowy wydal na podstawie nastepujacych ustalen faktycznych i
wnioskoéw.

Wriascicielami débr ziemskich L. polozonych w gminie G., w sklad ktérych wchodzily nieruchomoéci leéne byli H.
K. w 6/10 czeSciach oraz L. K. w 4/10 czeSciach. Powodowie s3 ich nastepcami prawnymi. (...) te zostaly przejete
przez Skarb Panstwa na wlasno$¢ na podstawie dekretu PKWN z dnia 26 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy
rolnej, a Skarb Panhstwa zostal wpisany do ksiegi wieczystej jako ich wlasciciel

Powodowie dochodzili pozwem zasadzenia od pozwanego na ich rzecz odszkodowania za szkode spowodowang
brakiem otrzymania rekompensaty za przejete na rzecz Skarbu Panistwa nieruchomosci le$ne, ktore nalezaly do ich
poprzednikéw prawnych w kwotach :H. S. 1 380 000 zl, M. B. 1 380 000 zl, J. P. 345 000 zl i P. P. 345 000



z}, wskazujac , iz doznali szkody w wyniku zaniechania legislacyjnego polegajacego na niewydaniu przepisow, o
ktérych mowa w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw
naturalnych kraju (Dz. U. Nr 97, poz. 1051 z p6zn. zm.). Sad Okregowy oddalil powb6dztwo w calo$ci, uznajac je za
bezzasadne.

Zgodnie z art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju do strategicznych zasobow naturalnych kraju zalicza sie lasy panstwowe. Jak stanowi art. 7 tej
ustawy roszczenia osob fizycznych, bylych wiascicieli lub ich spadkobiercow, z tytulu utraty wlasnosci zasobéw
wymienionych w art. 1, zaspokojone zostang w formie rekompensat wyplaconych ze §rodkéw budzetu panstwa na
podstawie odrebnych przepiséw. Przepis art. 7 jest rodzajem przepisu blankietowego, ktéry moze zosta¢ wypekliony
treécig dopiero na podstawie kolejnych aktéw normatywnych regulujacych kompleksowo te materie, ktore nie zostaly
wydane. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za dzialania podjete na podstawie przepisow prawa , ktorych legalnoéc
dotad nie zostala zakwestionowana , nie powstaje , skoro nie moze by¢ w takim przypadku mowy o bezprawnosci
takiego dzialania. W sprawie nie jest sporne , ze nie doszlo do bezprawnego przejecia nieruchomosci leSnych H. i L.
K.. Taki stan faktyczny nie mieSci sie zatem w hipotezie przepisu art. 7 ustawy z 2001 roku, gdyz nie mozna uznaé, aby
rekompensata (czyli de facto odszkodowanie) nalezalo sie za dzialanie oparte na prawie (cho¢by niesprawiedliwym).
Dop0ki podstawa prawna przejecia nieruchomos$ci nie zostanie we wlaSciwym trybie zanegowana, dop6ty nie ma
podstaw do twierdzenia, ze nalezy sie rekompensata, chyba, ze tak postanowi ustawodawca. W rezultacie art. 7 ustawy
nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do konstruowania roszczen, takich, jakie zglosili powodowie, gdyz
kolidowatoby to z obowigzujacymi przepisami prawa. Ze wzgledu na swa blankietowo$¢, ogolnikowos$¢ oraz odestanie
do odrebnych przepiséw, art. 7 ustawy nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do uwzglednienia roszczenia
wywodzonego z utraty wlasnoéci nieruchomogci, ktéra nastapila na podstawie przepisoéw dekretu o przeprowadzeniu
reformy rolnej.

Analizujac zadanie powoddw przez pryzmat przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa

okreélonych w art. 417" § 4 k.c. Sad uznal, Ze nie jest ono zasadne i tym samym powddztwo podlega oddaleniu.
Skarb Panistwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona niewydaniem aktu normatywnego, ktérego obowigzek
wydania przewiduje przepis prawa. Artykul 417" § 4 k.c. okre$la jedynie postepowanie zmierzajace do naprawienia
szkody w przypadku w nim wymienionym, co nadaje mu charakter przepisu procesowego. Za samodzielna podstawe
odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona zaniechaniem legislacyjnym - tak jak za podstawe
tej odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzona innym niezgodnym z prawem dzialaniem lub zaniechaniem przy
wykonywaniu witadzy publicznej — nalezy uznaé art. 417 § 1 k.c., zgodnie z ktérym za szkode wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa,
a w brzmieniu sprzed 1 wrze$nia 2004 r. Skarb Panistwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przez

funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnoéci. Zgodnie z treécig art. 417" § 4 k.c., jezeli
szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis
prawa, niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza Sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. O
zaniechaniu legislacyjnym powodujacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panhistwa mozna moéwic tylko

wowezas, gdy - jak okredla to art. 417 ' § 4 k.c. - nie zostal wydany akt normatywny, ktérego obowiazek wydania
przewiduje przepis prawa (Konstytucja lub ustawa). W zwigzku z trescig art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r., wedlug
ktorego roszczenia osob fizycznych, bylych wlascicieli lub ich spadkobiercow, z tytulu utraty wlasnosci zasobow
wymienionych w art. 1, zaspokojone zostang w formie rekompensat wyplaconych ze §rodkéw budzetu panstwa na
podstawie odrebnych przepisow, powstaje pytanie, czy zaniechaniem legislacyjnym powodujgcym odpowiedzialnoéé
odszkodowawczg Skarbu Panstwa moze by¢ niewydanie przepiséow, ktérych wydanie przewiduje inna ustawa. Na
pytanie to nalezy, co do zasady, odpowiedzie¢ twierdzaco, nie ma bowiem przeszkdd, zeby ustawodawca zobowiazal
sie w ustawie do wydania innej ustawy, czy rozporzadzenia. Jednakze aby mozna bylo przyjaé, ze ustawodawca
podjal takie zobowiazanie, a nie tylko przewidywal mozliwo$¢ uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie ,
obowiagzek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w sposob jednoznaczny, wylaczajacy mozliwo$é jego ustalenia dopiero



w drodze wykladni dokonanej przez Sad; stanowiloby to bowiem wkroczenie wladzy sadowniczej w uprawnienia
zastrzezone dla ustawodawcy. Powolywanie sie przez powodow na racje leglte u podstaw uchwalenia ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. nie moze prowadzi¢ automatycznie do przyjecia uzasadnienia prawnego dla ich zadania przyznania
odszkodowania za zaniechanie legislacyjne, poniewaz w przekonaniu Sadu odestanie do innych przepiséw zawarte
w art. 7 tej ustawy jest zbyt ogoélne, aby Sad byt w stanie zrekonstruowaé¢ norme prawna, ktéra winien uchwalié
w tym zakresie ustawodawca. Dodatkowo w ocenie Sadu przy tak okre$lonej podstawie prawnej powodowie nie
udowodnili réowniez, aby poniesli szkode w okreSlonej wysokoSci, ktéra pozostawalaby w normalnym zwigzku
przyczynowym z bezprawnym zachowaniem pozwanego. Nie jest bowiem normalnym nastepstwem nieuchwalenia
przepisow regulujacych wyplaty rekompensat dla bytych wlascicieli zasobow, o ktérych mowa w art. 1 ustawy z 6 lipca
2001 1. ,szkoda w postaci utraty wartoSci nieruchomoéci, jezeli przejecie wlasnosci tych nieruchomogci nastapilo w
oparciu o obowigzujace przepisy prawa.

Apelacje od wyroku wniesli powodowie H. S., M. B.1iJ. P., zaskarzajac wyrok w calo$ci na podstawie nastepujacych
zarzutow:

1) nierozpoznania istoty sprawy i nieprzeprowadzenia postepowania dowodowego,

2) naruszenia art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju (Dz. U. Nr 97, poz. 1051 z pézn. zm.) na skutek jego nieprawidlowej wykladni , skutkujacej
uznaniem, iz jest to przepis blankietowy,

3) naruszenia art. 417 ' § 1i § 4 k.c. w wyniku ich niezastosowania.

W oparciu o powyzsze zarzuty skarzacy domagali sie uchylenia zaskarzonego wyroku i przekazania do ponownego
rozpoznania Sagdowi Okregowemu.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacje nie s3 zasadne.

Nietrafny jest bowiem przede wszystkim zarzut nierozpoznania istoty sprawy. Za dominujacy nalezy uznaé w
doktrynie i orzecznictwie poglad, Ze nierozpoznanie istoty sprawy odnosi sie do roszczenia bedacego podstawa
powddztwa i zachodzi, gdy Sad pierwszej instancji nie orzekl w ogoéle merytorycznie o zadaniach stron, zaniechal
zbadania materialnej podstawy zadania pozwu albo pominal merytoryczne zarzuty pozwanego. Przyjmuje sie, ze do
nierozpoznania istoty sprawy przez Sad pierwszej instancji dojdzie w szczegdlno$ci w razie oddalenia powodztwa
z uwagi na przyjecie przedawnienia roszczenia, prekluzji lub braku legitymacji procesowej strony, ktorej to oceny
Sad drugiej instancji nie podziela (por. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzeénia 1998 r., II CKN 897/97, OSNC
1999/1/22 1z dnia 14 maja 2002 r., V CKN 357/00, LEX nr 55513). Oceny, czy Sad pierwszej instancji rozpoznal istote
sprawy, dokonuje sie na podstawie analizy zadan pozwu i przepisow prawa materialnego stanowigcych podstawe
rozstrzygniecia, nie za$ na podstawie ewentualnych wad postepowania wyjasniajacego. Nawet niewyjaénienie
okoliczno$ci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sprawy nie jest rownoznaczne z nierozpoznaniem jej istoty (por.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 kwietnia 1999 r., Il UKN 589/98, OSNP 2000/12/483).

W ocenie Sadu Apelacyjnego Sad Okregowy poczynil ustalenia faktyczne w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia

o zasadnoSci roszczenia dochodzonego pozwem , na podstawie art. 417 (0 8118 4k.c.wzw. z art. 7 ustawy z dnia 6
lipca 2001 r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju (Dz.U. Nr 97, poz.1051,
z p6zn.zm.); oddalajac powddztwo, nie naruszyl takze wskazanych powyzej przepisow prawa materialnego .Art.
7 ustawy z dnia 6 lipca 2001r. , jak stlusznie stwierdzil Sad pierwszej instancji, nie stanowi samoistnej podstawy
przyznania powodom $wiadczenia dochodzonego pozwem, skoro odsyla on do odrebnych przepiséw, ktére dopiero
okreéla z jakich Srodkow budzetu panstwa majg zostaé zaspokojone roszczenia oséb fizycznych . Nie kreuje on
po stronie bylych wlascicieli lub ich spadkobiercéw samoistnego uprawnienia do odszkodowania z tytulu utraty
zasobow. Jego funkcja normatywna jest odmienna i sprowadza sie w istocie do wykluczenia mozliwo$ci zwrotu w



naturze okreSlonych w ustawie nieruchomosci zaliczonych do kategorii ,strategicznych zasobdéw naturalnych kraju”.
W miejsce wylaczonego roszczenia restytucyjnego przewidziano mechanizm kompensacji pienieznej ze Srodkow
budzetu panstwa, wskazujac tym samym, ze jest to jedyna dopuszczalna forma zaspokojenia interesu bytych wlascicieli
i ich spadkobiercow ( por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 maja 2012 r. , sygn. akt I ACa 1203/11
niepubl.) . Podkresli¢ jednak nalezy, iz samo brzmienie przepisu nie pozwala na taka konkretyzacje zawartej w
nim normy materialnoprawnej, ktéra ksztaltowalaby szczegdlowo tre$¢ praw i obowigzkéw konkretnego adresata,
w sposOb pozwalajacy na realizacje prawa podmiotowego w stosownym postepowaniu (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 sierpnia 2010 r., I OSK 1377/09, Lex nr 744989 i z dnia 6 maja
2010 r., I OSK 935/09, Lex nr 595624 oraz wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22
kwietnia 2009 r., IV SA/Wa 177/09, Lex nr 550523). W judykaturze w zakresie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa
za zaniechanie legislacyjne dominuje stanowisko, iz Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzona niewydaniem
aktu normatywnego, ktorego obowigzek wydania powstal po wejéciu w zycie Konstytucji RP, przy czym obowigzek
wydania ustawy musi by¢ wyrazony w spos6b jednoznaczny w ustawie, wylaczajacy mozliwo$c jego ustalenia dopiero w
drodze wykladni dokonanej przez Sad, gdyz stanowiloby to wkroczenie wladzy sadowniczej w uprawnienia zastrzezone
dla ustawodawcy ( por. uchwata siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., III CZP 139/08, OSNC
2009/11/144 oraz uzasadnienie uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 6 lipca 2006 r., III CZP/06, OSNC 2007/4/56) .

Art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. ma charakter blankietowy i dlatego nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy
dochodzonych roszczen. Aktualnie w orzecznictwie dominuje stanowisko , ktore Sad Apelacyjny w pelni podziela,
ze art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju
nie moze stanowi¢ zrodla prawa podmiotowego, a tym samym nie moze by¢ podstawa do wyplaty odszkodowania za
zaniechanie legislacyjne (por. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2012 r., III CZP 94/12, Lex nr 1232141).
Przepis ten zawiera jedynie deklaracje ustawodawcy w sprawie uregulowania rekompensat w ustawie uchwalonej
pOZniej, bez zwiazania sie terminem jej uchwalenia. Dlatego tez nieuchwalenie aktu normatywnego, o ktérym mowa
w art. 7 ustawy z 2001 r. , nie uzasadnia odpowiedzialnoSci Skarbu Panstwa za tzw. zaniechanie legislacyjne ( por.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrze$nia 2012 r., I CSK 77/12, Lex nr 1228431).

Uznajac apelacje za bezzasadne Sad Apelacyjny na podstawie art. 385 k.p.c. orzekl o ich oddaleniu. Rozstrzygniecie o
kosztach procesu za drugg instancje wydano w oparciu o art. 102 k.p.c. w zw. z art. art. 1088 1 k.p.c. i art. 391§ 1 k.p.c.
Sad odwolawczy odstapil od obcigzenia skarzacych obowigzkiem pokrycia kosztéw postepowania na rzecz pozwanego
za II instancje . Ocena Sadu, czy zachodzi wypadek szczegblnie uzasadniony, o ktérym mowa w art. 102 k.p.c.,
ma charakter dyskrecjonalny, oparty na swobodnym uznaniu, ksztaltowanym wlasnym przekonaniem Sadu oraz
oceng okoliczno$ci rozpoznawanej sprawy. Zardwno sytuacja rodzinna i majatkowa powodéw, jak rowniez charakter
dochodzonego roszczenia, a takze dotychczasowe obciazenie obowigzkiem pokrycia kosztéw procesu ( za pierwsza
instancje na rzecz przeciwnika procesowego oraz czeSciowo optatami od pozwu i apelacji) uzasadnialy zastosowanie
art. 102 k.p.c.



