Sygn. akt I ACa 599/13

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 2 pazdziernika 2013 r.
Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczacy — Sedzia SA — Maciej Dobrzynski (spr.)
Sedzia SA — Marzanna Goral
Sedzia SO del. — Beata Byszewska
Protokolant — st. sekr. sad. Aneta Zembrzuska
po rozpoznaniu w dniu 2 pazdziernika 2013 r. w Warszawie
na rozprawie
sprawy z powodztwa Z. R.
przeciwko Skarbowi Panistwa - Ministrowi Skarbu Panstwa
o zaplate
na skutek apelacji powodki
od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie
z dnia 25 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II C 376/12
1. oddala apelacje;
2. nie obcigza powaddki kosztami procesu naleznymi pozwanemu w
postepowaniu apelacyjnym.
I ACa599/13
UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 1 wrze$nia 2011 r. Z. R. wniosla o zasadzenie od Skarbu Panstwa - Ministra Skarbu Panstwa kwoty
7.500.000 z} tytulem odszkodowania za zaniechanie legislacyjne polegajace na braku wydania odrebnych przepisow,
o ktérych mowa w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju, majace skutkowa¢ po stronie powodki szkoda w postaci braku rekompensaty za przejete przez

Skarb Panistwa lasy.

Strona pozwana w odpowiedzi na pozew z dnia 19 czerwca 2012 r. wniosla o oddalenie powddztwa oraz zasgdzenie

kosztoéw postepowania wedlug norm prawem przepisanych.

Wyrokiem z dnia 25 pazdziernika 2012 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalil powddztwo oraz zasadzil od Z. R. na
rzecz Skarbu Panhstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 300 zl tytulem zwrotu kosztéw zastepstwa

procesowego i nie obcigzyl powddki tymi kosztami w pozostalym zakresie.



Sad I instancji oparl swoje rozstrzygniecie na nastepujgcych ustaleniach faktycznych oraz
rozwazaniach prawnych:

A. R., dziadek powodki, byl wlascicielem majatku polozonego w K., gmina P., wojew6dztwo (...) o powierzchni
753,9606 ha. Cze$¢ tej powierzchni - 175,9348 ha stanowily lasy i grunty le$ne. Dla nieruchomosci tych prowadzona
byla ksiega (...) K., w ktorej jako wlasciciel byl uwidoczniony A. R. od 7 stycznia 1907 r. do 8 stycznia 1947 r., kiedy
to jako wlasciciel wpisany zostal Skarb Panstwa Obecnie Sad Rejonowy w Gnieznie prowadzi dla tych nieruchomosci
ksiege wieczysta KW nr (...)

Spadek po A. R., zmarlym dnia 6 maja 1937 r., nabyty dzieci J. R. (1), J. R. (2) i A. R.. Spadek po A. R,, synu A., zmarlym
dnia 11 maja 1988 r., nabyly dzieci Z. R.iJ. R. (2). Spadek po J. M., zmarlej dnia 25 maja 1982 r., nabyli maz W. M. i
dzieci S. M. oraz Z. M.. Spadek po W. M., zmarlym dnia 19 lutego 1985 r., nabyly dzieci W. M. i Z. M.. Spadek po J. S.
R., zmarlym dnia 1 lipca 1995 r, nabyli bratankowie i siostrzency J. R. (2), Z. R., Z. M. i S. M..

J.R.(2),Z.M.i8S. M. zawarli z powddka Z. R. umowe przelewu wierzytelno$ci z tytulu odszkodowania ,,za zaniechanie
legislacyjne realizowanej ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju”. Na podstawie tej umowy powddka nabyla nieodplatnie przystugujace cedentom po ¥4 wartoéci
wierzytelnosci.

W 2010 roku powodka wystapilta z wnioskiem o zawezwanie do proby ugodowej w sprawie VI Co 2425/10 przed Sagdem
Rejonowym dla Warszawy-Srédmieécia.

Sad Okregowy uznat powodztwo Z. R. za bezzasadne. Powddka wywodzila roszczenie z brzmienia art. 7 ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasob6w naturalnych kraju (Dz. U. Nr 97, poz.
1051 ze zm.; dalej jako ustawa z 6 lipca 2001 r.), zgodnie z ktérym roszczenia oséb fizycznych, byltych wlascicieli
lub ich spadkobiercow, z tytulu utraty wlasnosci zasobéw wymienionych w art. 1, zaspokojone zostang w formie
rekompensat wyplaconych ze srodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepisow. Jako podstawe prawng

zadania pelnomocnik powddki wskazal poczatkowo art. 417 k.c. i art. 77 Konstytucji, a nastepnie art. 417" § 4 k.c.

W ocenie Sadu I instancji wskazane przepisy nie pozwalaly na przypisanie Skarbowi Panstwa odpowiedzialnoSci

odszkodowawczej za tzw. zaniechanie legislacyjne, o ktérym mowa obecnie w art. 417" § 4 k.c. Pomimo krytycznej
oceny dzialania ustawodawcy w zakresie ustanowienia art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. jako pustej normy, nie skutkowato
to - w aktualnym stanie prawnym - powstaniem po stronie pozwanego obowiazku zaplaty odszkodowania.

Obecnie obowigzujacy przepis art. 417" § 4 k.c. stanowi, Ze jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktorego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodno$é z prawem niewydania tego aktu
stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze. zm.), ktora to ustawa dodala do

Kodeksu cywilnego przepis art. 417" k.c., do zdarzen i stanéw prawnych powstalych przed dniem wejécia w zycie tej
ustawy stosuje sie przepisy art. 417 k.c. w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejsScia w zycie ustawy nowelizujacej. Jak
wyjasénil jednak Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéow z dnia 19 maja 2009 r., III CZP 139/08 (OSNC 2009/11/144),
Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzona niewydaniem aktu normatywnego, ktorego obowigzek wydania
powstal po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Sad Najwyzszy wskazal, ze o tym, czy Skarb Panstwa
odpowiada za szkode wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego przed wejSciem w Zycie ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. nie decyduje art. 5 tej ustawy, lecz wykladnia art. 417 k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Szeroka
wykladnia art. 77 ust 1 Konstytucji nakazuje przyjecie, ze zawarte w nim pojecie dzialania organu wladzy publicznej
obejmuje zar6wno zachowanie czynne, jak i bierne tego organu. Sad Okregowy podzielit to stanowisko i uznal, ze w
niniejszej sprawie podstawe prawna roszczenia stanowil art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu sprzed przywolanej nowelizacji
i art. 77 Konstytucji.



Sad I instancji, odwolujac sie do pogladéow piSmiennictwa, wskazal, ze sad orzekajacy o odpowiedzialnosci
za zaniechanie legislacyjne ma dokona¢ oceny czy istnial obowiazek wydania aktu normatywnego i czy temu
obowiazkowi uchybiono w sposob niezgodny z konkretnym przepisem prawa. Tylko wowczas gdy minimalna tre$c¢
przyszlej regulacji okre$lona jest precyzyjnie, a zarazem podany jest termin okreslajacy czas jej wydania, mozna
dokona¢ ujemnej oceny obiektywnej strony zachowania okre$lonego organu wtadzy publicznej. Wobec tego, w razie
oceny obowigzku wydania rozporzadzenia na podstawie delegacji ustawowej, jego tre§¢ mozna stosunkowo latwo
zidentyfikowad, a zakres uznania sadu nie bylby w takim wypadku zbyt duzy i ocena sadu nie bylaby zdecydowanie
uznaniowa. Natomiast w przypadku ustawy z zakresu praw ekonomicznych lub spolecznych, ktérej obowiazek
wydania poszkodowany wywodzilby z Konstytucji, to wynikajacy z tej powinno$ci zakres dyskrecjonalny legislatywy
bylby oceniony jako znaczny, a tym samym znaczny stalby sie zakres uznaniowosSci oceny dokonywanej przez sad
orzekajacy. Trudno byloby wtedy okresli¢ czy obowiazek wydania ustawy na pewno istnial, a jezeli tak to jaka bylaby
jego obligatoryjna (minimalna) tre$¢. Wobec tego w procesie ustalania bezprawnosci zaniechania legislacyjnego ocena
sadu powinna zmierza¢ jedynie do ustalenia zrédla obowiazku legislacyjnego, tj. istnienia przepisu nakladajacego
powinno$¢ wydania aktu normatywnego oraz do stwierdzenia czy mozna jednoznacznie okresli¢, przynajmniej
minimalny zakres powinnego dzialania ustawodawcy, czyli termin wydania aktu normatywnego i jego minimalna
tre$é. Zatem, o zaniechaniu normatywnym mozna méwié¢ w sytuacji, gdy zostal okreSlony termin, w jakim organ
wladzy publicznej ma wydaé akt normatywny. Przez termin taki rozumie¢ nalezy nie tylko termin jednoznacznie
okreSlony, ale takze sytuacje, gdy termin nie wynika wprost z przepiséw prawa, jednak daje sie wywie$¢ z norm o
charakterze og6lnym i odpowiada okresowi, w jakim ustawodawca dzialajacy zgodnie z zasadami demokratycznego
panstwa prawnego i legalizmu, powinien zrealizowa¢ spoczywajacy na nim obowiazek legislacyjny.

Interpretacja pojecia ,zaniechanie legislacyjne” musi uwzgledniaé zasade podzialu i réwnowagi wiadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, a zatem powinna byé¢ ostrozna i nie moze prowadzi¢ do samodzielnego
ustalania przez sad rozpoznajacy sprawe odszkodowawcza treéci niewydanych przepiséw prawnych. Inne stanowisko
mogloby spowodowaé niedopuszczang ingerencje wladzy sadowniczej w sfere wylgcznych prerogatyw wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej. Sad nie moze bowiem konstruowac hipotezy, co do ewentualnej tredci przepisow,
wychodzac z przyjmowanych przez siebie zalozen co do stusznoéci spotecznej lub gospodarczej danego rozwiazania.

W swoich rozwazaniach Sad Okregowy odwolal sie réwniez do stanowiska, jakie na gruncie art. 7 ustawy z 6 lipca
2001 1. zajal Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 10 wrzeénia 2010 r., 1 ACa 401/10 (Apel.-W-wa 2011/2/11).
Sad ten wskazal, ze art. 7 ma charakter blankietowy, deklaratywny, z jego treSci nie wynika delegacja ustawowa do
wydania aktéw prawnych wykonawczych okreslajacych zasady wyplaty rekompensat z tytulu utraty wlasnos$ci lasow
ze $rodkow budzetu Panstwa dla zaspokojenia roszezen osob fizycznych, bylych wiascicieli lub ich spadkobiercow,
zatem brak podstaw do przyjecia zaniechania legislacyjnego w tym przedmiocie. Nie stanowi on rowniez samodzielnej
podstawy dochodzenia roszczen o wyplate rekompensaty. Stanowisko to znalazlo réwniez potwierdzenie w wyrokach
Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrzesnia 2012 r. w sprawach I CSK 77/12, I CSK 96/12 oraz I CSK 59/12.

Sad Okregowy podzielil przedstawione powyzej poglady judykatury i piSmiennictwa. Przepis art. 7 ustawy z 6 lipca
2001 r., méwigc o uregulowaniu rekompensat w odrebnych przepisach, nie okre$la nawet jakiej rangi maja to byc
przepisy, a wiec czy kwestia ma by¢ objeta regulacja ustawowa czy przepisami rangi rozporzadzenia. Brak jest
wskazania jaki majatek moze by¢ brany pod uwage dla oceny szkody, sposobu obliczenia wysoko$ci szkody, okreslenia
podmiotéw uprawnionych do odszkodowania i podmiotu zobowigzanego do jego wyplaty, trybu postepowania. Brak
tez jest jakichkolwiek, nawet ogblnych, wskazoéwek co do terminu uchwalenia przepisow.

Z dotychczasowej praktyki ustawodawcy w zakresie regulacji kwestii rekompensat dla os6b (ich nastepcow prawnych),
ktore w okresie po I Wojnie Swiatowej utracily majatki, wynika ze materia ta nalezy do regulacji ustawowej. W takim
natomiast wypadku instytucja zaniechania legislacyjnego moze mie¢ bardzo ograniczone zastosowanie. Obowigzku
nie mozna wywodzi¢ z ogoblnych, niedookreslonych norm konstytucyjnych, przewidujacych podejmowanie dzialan
wladzy publicznej. Swoboda ustawodawcy w tym zakresie jest szeroka i nie mozna okresli¢ treéci hipotetycznych
aktow normatywnych, ktérych niewydanie stanowiloby przestanke odpowiedzialnoéci odszkodowawczej. Za zupelnie



dowolne uznal Sad I instancji przyjecie przez powodke, ze wysoko§¢ rekompensaty powinna zostaé ustalona na 50%
wartoSci przejetego majatku. Brak jakichkolwiek wskazowek co do tej kwestii w powolanym przepisie nie pozwalal
na tego rodzaju wniosek, a ustalenie tej okolicznoéci zgodnie z zadaniem powodki stanowitoby niedopuszczalng
ingerencje wladzy sagdowniczej w kompetencje ustawodawcy.

Sad Okregowy wskazal tez, ze zasada, iz odpowiedzialno$¢ za zaniechanie legislacyjne moze mie¢ miejsce w sytuacji,
gdy brak aktu normatywnego wynika z delegacji, okres$lajacej w sposoéb jednoznaczny jego tre$¢, moze byé uznana
za 0go6lna zasade europejskiego porzadku prawnego (np. wyrok Europejskiego Trybunal Sprawiedliwos$ci z dnia 19
listopada 1991 r. w sprawach polaczonych C-6/90 i C-9/90, A. F., Danila B. i inni przeciwko Republice Wloskiej., ECR
1991/9/1-05357).

Podsumowujac, Sad Okregowy stwierdzil, ze poniewaz nie mozna uznac, ze przepis art. 7 ustawy z 6 lipca 2001
r. spelnia wskazane kryteria dajace podstawe do uznania zaniechania legislacyjnego, tj. kryteria pozwalajace
jednoznacznie i bezwarunkowo okresli¢ tre§¢ przyszlego aktu normatywnego, to nie mozna tez moéwic o
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niewydanie aktu normatywnego w trybie art. 417 § 1 k.c. i
art. 77 Konstytucji. Skutkowalo to oddaleniem powddztwa.

O kosztach postepowania Sad I instancji orzekl na podstawie art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 169, poz. 1417 ze zm.). w zw. z art. 99 k.p.c. w zw. § 6 pkt 7 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie oraz ponoszenia przez
Skarb Panstwa kosztoéw nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu. Jednocze$nie, na podstawie art. 102 k.p.c.,
powddka obciazona zostala jedynie cze$cia kosztow ze wzgledu na jej sytuacje materialna.

Apelacje od wyroku Sadu Okregowego wniosla powoéodka, zaskarzajac go w calo$ci. Zaskarzonemu
orzeczeniu zarzucila nierozpoznanie istoty sprawy, a nadto naruszenie art. 316 § 1 k.p.c. poprzez pominiecie przez Sad
I instancji merytorycznego stanowiska strony powodowej i ograniczenie rozpoznania sprawy de facto wylacznie do
kwestii, czy w Swietle art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. - w ktéorym wyraznie ustawodawca zobowiazuje sie do zaspokojenia
okre$lonych przez niego samego roszczen - mozna moéwi¢ o zaniechaniu legislacyjnym. Nadto zdaniem skarzacej
stanowisko Sadu I instancji narusza regulacje prawa materialnego.

Wskazujac na powyzsze uchybienia skarzaca wniosla o uchylenie zaskarzonego wyroku.

W odpowiedzi na apelacje z dnia 5 kwietnia 2013 r. pozwany wnibst o oddalenie apelacji oraz zasadzenie od powodki
na rzecz Skarbu Panstwa - Ministra Skarbu Panhstwa kosztéow postepowania wedlug norm prawem przepisanych, w
tym na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kosztow zastepstwa procesowego.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacja powddki byla bezzasadna.

Na wstepie stwierdzi¢ nalezalo, ze wyrok Sadu Okregowego jest prawidlowy i z tego juz tylko powodu apelacja
podlegata oddaleniu. Ustalenia faktyczne dokonane przez Sad I instancji byly bezsporne miedzy stronami niniejszego
postepowania i Sad II instancji przyjat je za wlasne. Odno$nie oceny prawnej zadania Z. R., to stwierdzi¢ nalezalo,
ze Sad Okregowy prawidlowo uznal, ze nie bylo podstaw do przyjecia odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa w stosunku do powddki z tytulu zaniechania legislacyjnego. W tym zakresie nalezalo podzieli¢ wywody i
oceny prawne Sadu Okregowego. Uzupelnienia natomiast wymagaly rozwazania na temat tego, czy art. 7 ustawy z 6
lipca 2001 r. még}l stanowi¢ samodzielna podstawe prawna roszczen dochodzonych w niniejszej sprawie przez Z. R. od
strony pozwanej. Pomimo, ze Sad I instancji pominatl te kwestie, brak bylo podstaw do uwzglednienia wniosku strony
powodowej o uchylenie wyroku i skierowanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Sad Okregowy, bowiem Sad
Apelacyjny mogl samodzielnie poczynié takie rozwazania w oparciu o zgromadzony w aktach sprawy material.



Nieuzasadniony by} sformulowany w apelacji zarzut dotyczacy naruszenia art. 316 k.p.c. poprzez pominiecie przez
Sad I instancji merytorycznego stanowiska strony powodowej i ograniczenie rozpoznania sprawy de facto wylgcznie
do kwestii, czy w §wietle art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. mozna méwic o zaniechaniu legislacyjnym.

Zgodnie z treScig art. 316 § 1 k.p.c. po zamknieciu rozprawy sad wydaje wyrok, biorac za podstawe stan rzeczy
istniejacy w chwili zamkniecia rozprawy; w szczegolnoéci zasadzeniu roszczenia nie stoi na przeszkodzie okoliczno$é,
Ze stalo sie ono wymagalne w toku sprawy. Przepisu powyzszego Sad Okregowy z pewnoécig nie naruszyl, a w kazdym
badz razie strona powodowa tego nie wykazata w apelacji. ,,Stan rzeczy”, o ktbrym mowa w ww. przepisie obejmuje
zar6wno stan prawny, jak i stan faktyczny oparty na dowodach i o§wiadczeniach stron zaprezentowanych w chwili
zamkniecia rozprawy. Powodka nie wskazywata w apelacji, aby Sad I instancji nie oparl zaskarzonego orzeczenia na
okolicznoS$ciach faktycznych i przepisach prawa z chwili zamkniecia rozprawy. Z kolei kwestia tego, czy sad rozwazyl
wszystkie twierdzenia i zarzuty stron postepowania moze by¢ rozwazana w ramach zarzutu naruszenia art. 328 § 2
k.p.c. i w konsekwencji nierozpoznania istoty sprawy.

Przechodzac do meritum stwierdzi¢ nalezalo, ze Sad Okregowy zasadnie przyjal, ze okoliczno$ci niniejszej sprawy
nie wskazywaly, aby doszlo do zaniechania legislacyjnego, ktore uzasadnialoby uwzglednienie roszczenia powddki.
Przepis art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. stanowi, Ze roszczenia osob fizycznych, bylych wiascicieli lub ich spadkobiercow,
z tytulu utraty wlasno$ci zasobéw wymienionych w art. 1 ustawy, zaspokojone zostang w formie rekompensat
wyplaconych ze Srodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji
stanowi natomiast, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z
prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Nie budzi watpliwoSci Sadu Apelacyjnego, ze art. 7 ustawy z 6 lipca
2001 1. nie stanowi samoistnej podstawy prawnej przyznania $§wiadczenia. Przedmiotowa norma nie konkretyzuje w
sposob dostateczny zasad ustalania i wyplaty rekompensat, odsylajac w tym zakresie do odrebnych przepiséw, dotad
nie uchwalonych. Nie zostaly zatem okre$lone ramy roszczenia bylych wlascicieli i ich spadkobiercéow o przyznanie
rekompensaty. Uznaé zatem nalezalo, ze z art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie spos6b wywie$¢ roszczenia o zaplate
rekompensaty za utrate wlasnosSci nieruchomoéci le$nych przejetych na rzecz Skarbu Panstwa.

Przepis art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie zawiera wystarczajacej treSci normatywnej, by przyjac, ze kreuje
on roszczenie. Przepis ten nie konkretyzuje uprawnien bylych wlascicieli tak pod wzgledem podmiotowym jak i
przedmiotowym. Nie mozna na podstawie jego tredci ustali¢ charakteru roszczenia, nie wiadomo, co ustawodawca
rozumie pod pojeciem utraty wlasnosci, czy chodzi o bezprawne pozbawienie wlasnosci, czy o dzialanie zgodne
z prawem, nie wiadomo réwniez, czy rekompensata ma odpowiada¢ wartoéci nieruchomosci, czy tylko czeéciowo
wyréwnywac uszczerbek zwigzany z utrata wlasnoéci. Nie sposdb w tej sytuacji przyjac, ze art. 7 ww. ustawy
stanowi norme zawierajaca bezwzgledny obowiazek konkretnego zachowania Skarbu Panstwa, tj. obowiazek wyplaty
konkretnej kwoty pienieznej na rzecz indywidualnie okreslonego podmiotu. Uksztalttowanie regut odpowiedzialnos$ci
Panstwa wymaga ustawowego okre$lenia dalszych, niz to czyni art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r., przestanek skutecznego
roszczenia. Omawiany przepis ma w istocie charakter blankietowy, wyraza pewne ogolne zalozenia ustawodawcy,
ktory nie precyzuje ani wysokos$ci rekompensaty ani wymagan, jakie nalezy spelnié¢, aby owa rekompensate uzyskaé,
a sad nie moze wkracza¢ w uprawnienia zastrzezone dla wladzy ustawodawczej. Zawarte w wymienionym artykule
swoiste potwierdzenie idei odpowiedzialnosci Panstwa wobec bylych wlascicieli, ktorzy utracili wlasno$¢ zasobow
wymienionych w art. 1 ustawy, bez okresSlenia zasadniczych elementéw tej odpowiedzialnosci, a zwlaszcza granic,
w jakich ta odpowiedzialno§¢ moze sie urzeczywistnié, pozbawione jest znaczenia gwarancyjnego i jako takie nie
wywiera skutkéw prawnych. Brak dostatecznej iloSci samodzielnych elementéw normatywnych konkretyzujacych
odpowiedzialnoé¢ Panstwa nie pozwala na przyjecie, ze art. 7 ustawy przyznaje powodowi roszczenie o wyplate
rekompensaty.

W tym stanie rzeczy nalezalo rozwazy¢, czy norma art. 7 wspomnianej ustawy moze stanowi¢ zrodlo roszczenia
odszkodowawczego odwolujacego sie do tzw. zaniechania legislacyjnego. Sad I instancji prawidlowo wskazal,
ze art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie stanowi zZrédla obowigzku legislacyjnego. Przepis ten, jako przepis nie



przyznajacy uprawnien, nie przewiduje obowiazku wydania aktu normatywnego umozliwiajacego realizacje prawa do
rekompensaty. Brak jest zatem podstaw do przyjecia, ze doszlo do zaniechania legislacyjnego.

Zgodnie z uchwalg skladu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., III CZP 139/08 (OSNC
2009/11/144), Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzong niewydaniem aktu normatywnego, ktérego
obowiazek wydania powstal po wejsciu w zycie Konstytucji. Podstawe odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za
zaniechania normatywne, ktére rozpoczely sie po wejsciu w zycie Konstytucji, a przed dniem 1 wrze$nia 2004 r.,
tj. przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 17 czerwca 2004 r., stanowi przy tym art. 417 k.c. w
brzmieniu sprzed dnia 1 wrze$nia 2004 r., w rozumieniu przyjetym w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001r., SK 18/00 (OTK-A Zb. Urz. 2001, Nr 8, poz. 256), interpretowany w zgodzie z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

Przepisy art. 417 k.c. w obecnym brzmieniu i art. 417" k.c. nie maja bowiem zastosowania w sytuacji, w ktorej stan
zaniechania normatywnego powstal przed dniem 1 wrze$nia 2004 r., chociazby dopiero po tym dniu powstala szkoda
spowodowana tym zaniechaniem. Szczeg6lowe uksztaltowanie regul odpowiedzialno$ci panstwa za dzialania w sferze

prawodawczej nastapilo wprawdzie dopiero w art. 417" k.c., jednak reguly te mogg by¢ uznane za miarodajne juz od
wejécia w zycie Konstytucji, skoro od tej chwili mozliwa stala sie odpowiedzialno$¢é Skarbu Panstwa za zaniechanie
normatywne.

W uchwale z dnia 6 lipca 2006 r., III CZP 37/06 (OSNC 2007/4/56), Sad Najwyzszy wskazal, ze o zaniechaniu
legislacyjnym powodujacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa mozna moéwié tylko wowczas, gdy
nie zostal wydany akt normatywny, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, tj. Konstytucja lub ustawa.
Zaniechaniem takim moze by¢ réwniez niewydanie ustawy, ktérej wydanie przewiduje inna ustawa, nie ma bowiem
przeszkod, aby ustawodawca zobowiazal sie

w ustawie do wydania innej ustawy. Aby jednak mozna bylo przyjaé¢, ze ustawodawca podjat takie zobowigzanie,
a nie tylko przewidywal mozliwo$¢ uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie, obowigzek wydania ustawy
musi by¢ wyrazony w sposdb jednoznaczny, wylaczajacy mozliwo$¢ jego ustalenia dopiero w drodze wykladni
dokonanej przez sad; stanowiloby to wkroczenie wladzy sadowniczej w uprawnienia zastrzezone dla ustawodawcy.
Sad Apelacyjny w niniejszym skladzie podziela stanowisko zaprezentowane przez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
6 wrzeénia 2012 r., I CSK 59/12 (LEX nr 1231457), zgodnie z ktérym sad w ramach swoich funkeji orzeczniczych
dokonuje wykladni przepiséw prawa, ale nie moze to by¢ wykladania prawotworcza. Sad Apelacyjny w obecnym
skladzie podziela stanowisko, zgodnie z ktérym warunkiem odpowiedzialno$ci za zaniechanie normatywne jest
stwierdzenie, ze wynikajacy z przepisu prawa obowigzek wydania aktu normatywnego zostal wyrazony w sposob
jednoznaczny i konkretny. Odmienne ujecie tego zagadnienia mogloby doprowadzié do niedopuszczalnej ingerencji
wladzy sadowniczej w sfere uprawnien zastrzezonych dla wtadzy ustawodawcze;j.

Sad Apelacyjny w pelni podziela stanowisko Sadu Najwyzszego, iz art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. jest przepisem
blankietowym, ktory zawiera jedynie deklaracje ustawodawcy w sprawie uregulowania rekompensat w ustawie
uchwalonej p6zniej, bez zwigzania sie terminem jej uchwalenia. Dlatego tez nieuchwalenie aktu normatywnego, o
ktérym mowa w tym przepisie, nie uzasadnia odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za tzw. zaniechanie legislacyjne (ww.
wyrok z dnia 6 wrze$nia 2012 r., I CSK 59/12). Stanowisko to zostalo potwierdzone w uchwale z dnia 20 grudnia 2012
r., III CZP 94/12, gdzie Sad Najwyzszy jednoznacznie stwierdzil, ze przepis art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie moze
stanowi¢ Zrodla prawa podmiotowego, a tym samym nie moze by¢ podstawa do wyptaty odszkodowania za zaniechanie
legislacyjne.

Zauwazy¢ rowniez nalezalo, iz na gruncie art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie mozna utozsamiaé pojecia rekompensaty
z pojeciem odszkodowania. Odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza regulowana jest przepisami prawa cywilnego,
natomiast rekompensata wyplacana jest na podstawie odrebnych przepisow, ktére moga zasady jej przyznawania,
krag uprawnionych podmiotéw oraz sposob ustalania jej wysokosci okres§laé w sposob inny niz przewiduja to przepisy
Kodeksu cywilnego. Jak wskazano powyzej z tresci art. 7 ww. ustawy nie mozna wywie$¢ samodzielnego prawa do
przyznania powddce rekompensaty, gdyz w tym zakresie nastepuje odestanie do przepiséw odrebnych.



Z uwagi na brak podstaw do przyjecia, ze wystapil stan zaniechania legislacyjnego, zbedne bylo rozstrzyganie o
zakresie odszkodowania przystugujacego ewentualnie na podstawie art. 417 k.c. Przy ustalaniu takiej szkody moze
znalez¢ zastosowanie art. 361 § 2 k.c., ktory wskazuje, co nalezy uwzglednia¢ przy ustalaniu wysokoéci szkody,
jednakze przepis ten nie wskazuje, w jaki sposob szkode te wyliczy¢. Wskazaé w tym miejscu nalezy, ze przepis
prawa przewidujacy obowigzek wydania aktu normatywnego musi okresla¢ zasadnicza tresé tego aktu w sposob
umozliwiajacy ustalenie istnienia oraz zakresu szkody wynikajacej z zaniechania. Oznacza to, ze tre$¢ niewydanego
aktu normatywnego powinna by¢ mozliwa do zrekonstruowania bez wkraczania w kompetencje legislacyjne innych
organéw panstwowych. Sad nie moze bowiem konstruowa¢ hipotez co do ewentualnej tre$ci niewydanego aktu
normatywnego, wychodzac z przyjmowanych przez siebie zalozen aksjologicznych. Jezeli przepis przewidujacy
obowiazek wydania aktu normatywnego nie okreslalby w wystarczajacym stopniu tredci tego aktu, sad nie moglby
poczyni¢ niewadliwych ustalen dotyczacych powstania szkody wynikajacej z zaniechania, jej wysoko$ci oraz zwiazku
przyczynowego, bedacego przestanka przyznania odszkodowania. Art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r., stanowiacy, ze
roszczenia bylych wlascicieli lub ich spadkobiercow zostana zaspokojone w formie rekompensat wyplaconych z
budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw, nie okre$la w dostatecznym stopniu treéci zapowiedzianych
odrebnych przepiséw. Ustawodawca nie wskazal bowiem zakresu podmiotowego aktu normatywnego, ktéry mialby
okresla¢ zasady wyplacania rekompensat, warunkow, jakie powinny spelnia¢ osoby uprawnione do ich otrzymania,
ani sposobu ustalania wysokoéci tych swiadczen.

Majac powyzsze na wzgledzie, Sad Apelacyjny na podstawie art. 385 k.p.c. oddalit apelacje powodki jako bezzasadna.

O kosztach postepowania Sad Apelacyjny rozstrzygnal na podstawie art. 102 k.p.c., nie obciazajac strony powodowej
koszami naleznymi pozwanemu w postepowaniu apelacyjnym. Sad II instancji mial z jednej strony na wzgledzie
trudna sytuacje materialng powodki ustalong w toku postepowania wpadkowego o zwolnienie od kosztow sagdowych, z
drugiej za$ charakter niniejszej sprawy, tj. wystapienie z roszczeniem odszkodowawczym przeciwko Skarbowi Panstwa
w zwigzku z zaniechaniem przez organy panstwowe wywiazania sie z zapowiedzi okres§lonej w art. 7 ustawy z 6 lipca
2001 r. Wnoszac apelacje powodka mogla jeszcze nie wiedzieé o stanowisku Sadu Najwyzszego wyrazonym w uchwale
z dnia 20 grudnia 2012 r., III CZP 94/12, zatem okoliczno$¢ ta nie powinna stanowié¢ przeszkody do zastosowania
normy wynikajacej z art. 102 k.p.c.



