Sygn. akt I ACa 1728/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 maja 2015 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczqcy — Sedzia SA Zbigniew Cendrowski (spr.)
Sedzia SA Katarzyna Polanska — Farion

Sedzia SO del. Eliza Nowicka — Skowronska

Protokolant - st. sekr. sqd. Ewelina Borowska

Ppo rozpoznaniu w dniu 22 maja 2015 r. w Warszawie

na rozprawie

sprawy z powodztwa M. K. (1)

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Ministra Skarbu Panstwa
o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sqdu Okregowego w Warszawie

z dnia 17 lipca 2014 r, sygn. akt I C 50/14

1. oddala apelacje;

2. zasqdza od M. K. (1) na rzecz Skarbu Panistwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote
5 400 (pieé tysiecy czterysta zlotych) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania apelacyjnego.

UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 16 stycznia 2014 r. powoédka M. K. (1) wniosla przeciwko Skarbowi Panhstwa reprezentowanemu
przez Ministra Skarbu Panstwa o zasadzenie od pozwanego na jej rzecz kwoty 34.938.000 zl wraz z odsetkami
za opOZnienie, w wysokoSci odsetek ustawowych, liczonymi od ww. kwoty za okres od dnia doreczenia pozwu
pozwanemu do dnia zaplaty, oraz zasadzenie od pozwanego na rzecz powddki kosztoéw procesu, z uwzglednieniem
kosztoéw zastepstwa procesowego, wedlug norm przepisanych. Uzasadniajac powodztwo M. K. (1) wskazala, iz w
niniejszym postepowaniu dochodzi calo$ci kwoty rekompensaty, wzglednie odszkodowania - jako nastepca prawny
bylego wlasciciela nieruchomosci leSnych wchodzacych w sklad lasow majatkow G. i L.. przejetych przez Skarb
Panstwa, a ponadto jako nabywca wierzytelnosci o zaplate rekompensaty, wzglednie odszkodowania przystugujacych
pozostalym nastepcom prawnym M. K. (2). Jako zasadnicza podstawe prawna powyzszego zadania wskazala art. 7
ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. 0 zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasob6w naturalnych kraju (Dz.
U. nr 97, poz. 1051 ze zm.). z ktérego wynika roszczenie o wyplate rekompensaty za przejete nieruchomosci leSne, a
jako ewentualng podstawe prawna podala art 417 k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. i art. 77 Konstytucji, z
ktorych powodka wywodzi roszezenie o zaplate odszkodowania z tytulu zaniechania prawodawczego.



W odpowiedzi na pozew z dnia 19 marca 2014 r. Skarb Panstwa reprezentowany przez Ministra Skarbu Panstwa wnist
o oddalenie powodztwa w calo$ci oraz zasadzenie od powddki na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej
zwrotu kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm prawem przepisanych.

Wyrokiem z dnia 17 lipca 2014 r. Sad Okregowy w punkcie pierwszym oddalil pow6dztwo i w punkcie drugim zasadzit
od M. K. (1) na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwote 7.200 zlotych tytulem zwrotu
kosztow procesu.

Sad Okregowy ustalil nastepujacy stan faktyczny.

M. K. (2) byl ostatnim wtascicielem doébr ziemskich G. i L. objetych dawna ksiega wieczystg ,,G. - dobra ziemskie
z przylegloSciami” nr hip.(...), w tym laséw wchodzacych w sklad tego majatku. Dobra uregulowane w ww. ksiedze
hipotecznej zostaly przejete przez Skarb Panstwa na podstawie art. 1 dekretu z dnia 24 sierpnia 1945 .

Nastepcami prawnymi M. K. (2) jest powddka M. K. (1) - z udzialem w spadku o wielkoéci 1/8. oraz: M. B. - z udzialem
w spadku o wielkos$ci 1/6. A. Z. - z udzialem w spadku o wielkosci 1/12, M. W. - z udzialem w spadku o wielkosci 1/8,
W. K. - z udzialem w spadku o wielkoéci 1/8, M. K. (3) - z udzialem w spadku o wielkoéci 1/8, (...)M. P. - z udzialem
w spadku o wielkosci 1/6.

M. K. (1) w formie umowy cesji nabyla od wszystkich pozostalych nastepcow prawnych M. K. (2) wierzytelnosci o
zaplate rekompensaty, wzglednie odszkodowania.

Sad Okregowy uznal powo6dztwo za niezasadne i nic zastluguje na uwzglednienie niezaleznie od tego, na ktorej ze
wskazanych przez powodke podstaw prawnych nalezaloby je ocenic.

W pierwszej kolejnosci Sad Okregowy wskazal, majac na uwadze tre$¢ przepisu art. 1 pkt 3 oraz art. 7 ustawy z
dnia 6 lipca 2001 roku o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasob6w naturalnych kraju (Dz. U. nr
97, poz. 1051 ze zm.), zZe przepisy te nie daja podstaw do tego, by w oparciu o nie skonstruowaé¢ norme prawna,
bedaca podstawa roszczenia o wyplate rekompensaty za utrate prawa wlasnosci nieruchomos$ci na mocy dekretu. Sad
Okregowy zaznaczyl, ze wykladnia powolanego przepisu wskazuje, ze ustawodawca zadeklarowal w nim, iz roszczenia
0s6b z tytulu utraty wlasnos$ci mienia zaliczonego przez niego do strategicznych zasobdw naturalnych kraju, a wiec
takze lasow, zostang zaspokojone w formie rekompensat. Przepis ten stanowi gwarancje zaspokojenia w przyszloSci
wymienionych w nim roszczen. Sad Okregowy podniosl, ze przepis ten, jest rodzajem przepisu blankietowego,
moze on jednakze zosta¢ wypelniony treécig dopiero na podstawie kolejnych aktéw normatywnych regulujacych te
baterie kompleksowo. Nic zawiera bowiem wskazania co do trybu dochodzenia roszczen w nim przewidzianych,
konkretnego organu administracji publicznej badZ sadu jako adresatéow tych roszczen, a takze nie okresla sposobu
wyplaty rekompensaty. Sad Okregowy wskazal, ze nalezy uzna¢ nalezy, iz art. 7 ustawy z 2001 roku konstruuje
swoiste roszczenie o przyznanie rekompensaty. Z uwagi jednak na swoj ogdlnikowy charakter - w szczegolnoS$ci
nieokre$lenie trybu postepowania, wysokosSci tego o§wiadczenia i jednoznacznego kregu podmiotow, do ktérych
jest adresowany - nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do uwzglednienia roszczenia wywodzonego z utraty
wlasno$ci nieruchomosci, ktora to nastgpila na podstawie przepisow dekretu z dnia 24 sierpnia 1945 r.

Sad okregowy nie podzielil pogladu, ze wskazane uregulowanie wprost odsyla do przepiséw kodeksu cywilnego lub
tez stanowiska, ze uzasadnione jest stosowanie przepiséw Kodeksu cywilnego w drodze analogii, z uwagi na potrzebe
doprecyzowania przepisu art. 7 ustawy o zasobach. Na marginesie Sad Okregowy zauwazyl, ze gdyby akceptowac
poglad, iz do przyznawania rekompensaty na podstawie art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku znajdujg zastosowanie
przepisy k.c., brak byloby w ocenie Sadu podstaw do selektywnego ich stosowania, w szczegolnosci z pominieciem
ogoblnych przestanek odpowiedzialnoéci deliktowej Skarbu Panistwa przewidzianych w art. 417 k.c. W takiej sytuacji
za$ niezbednym dla uwzglednienia zgloszonego zadania byloby udowodnienie przez powddke owych przestanek, w
tym w pierwszej kolejnoSci bezprawno$ci dzialania powodujacego szkode. Tymczasem powddka upatrywala podstawy



do zasadzenia dochodzonej pozwem kwoty w samym fakcie przejecia przez pozwanego nalezacego do jej poprzednika
prawnego mienia, a nie w bezprawno$ci tego dzialania

Sad Okregowy podkreslit ponadto, ze dekret z dnia 24 sierpnia 1945 roku o przeprowadzeniu reformy rolnej nie zostat
dotychczas uchylony w jakimkolwiek trybie przewidzianym prawem, a tym samym pozostaje w obrocie prawnym.
Przejécie zatem nieruchomosci ziemskich w rozumieniu przepiséw dekretu na wlasnosé Skarbu Panistwa nie moze by¢
identyfikowane jako bezprawne, a wskutek tego - rodzace odpowiedzialnoéé deliktowa Skarbu Panstwa.

Sad Okregowy podnidsl, iz nawet gdyby uznaé, ze bezprawne pozbawienie mienia przez pozwanego miato miejsce w
niniejszej sprawie, a jednocze$nie zwrot nieruchomosci nie bylby mozliwy z przyczyn faktycznych badz prawnych,
to roszczenie o zaplate odszkodowania za utracone mienie, ktdre w tej sytuacji podlegaloby ocenie w S$wietle
przepisow obowigzujacych w dacie zdarzenia, ktore bylo zroédlem szkody tj. ustawy z dnia 15 listopada 1956 roku
o odpowiedzialnoSci Panstwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych (Dz. U. nr 54, poz. 243)
nalezaloby uznac¢ za wygasle z uwagi na niezachowanie rocznego terminu z art. 6 ust. 1 tej ustawy o charakterze
prekluzyjnym.

W ocenie Sadu Okregowego brak bylo réwniez podstaw do uwzglednienia pow6dztwa w oparciu druga ze wskazanych
przez powoda podstaw prawnych, tj. art 417 k.c. w zw. z art. 77 Konstytucji.

Sad Okregowy wskazal, ze nieodzownym warunkiem stanu tzw. zaniechania legislacyjnego jest stwierdzenie
obowiazku wydania okreslonego rozwigzania legislacyjnego oraz fakt, ze odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona
takim zaniechaniem powstaje tylko wtedy, gdy prawa jednostek - przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty
i bezwarunkowy - nie moga by¢ zrealizowane na skutek mewy dania odpowiedniego aktu normatywnego, zatem o
zaniechaniu legislacyjnym powodujacym odpowiedzialno$é odszkodowawcza Skarbu Pahstwa mozna mowié tylko
woweczas, gdy nie zostal wydany akt normatywny, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa - Konstytucja
lub ustawa.

W ocenie Sadu Okregowego powodka nie wykazala tak zdefiniowanych przestanek odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa
za zaniechanie legislacyjne i wskazal, ze przewidziany w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku obowigzek wyplaty
rekompensat z tytulu utraty wlasnoéci zasobéw okreslonych w jej art. 1 jest na tyle ogélnikowy, Ze nie jest mozliwe
ustalenie jego zakresu, wysoko$ci naleznej rekompensaty, podmiotéw uprawnionych i podmiotu odpowiedzialnego
za jej wyplate, a tym samym nie sposob przyjac, ze prawa jednostek przyznane zostaly w nim przez prawodawce w
sposob oczywisty i bezwarunkowy.

Jednocze$nie Sad Okregowy podkreélil, ze, aby mozna byto przyjaé, ze ustawodawca podjal zobowigzanie do wydania
okreslonego aktu normatywnego, a nie tylko przewidywat mozliwo$¢ uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie, to
obowigzek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w sposob jednoznaczny, wylaczajacy mozliwo$é jego ustalenia dopiero
w drodze wykladni dokonanej przez sad.

Ponadto, Sad Okregowy wskazal, ze nawet gdyby przyjaé, iz niewydanie aktu normatywnego stanowilo zaniechanie
legislacyjne pozwanego, brak byloby podstaw do ustalenia zakresu szkody doznanej przez powodke z tego tytulu, a
wykazanie tej przeslanki zgodnie z ogdlna regula rozkladu ciezaru dowodu ja obcigza i jest niezbedne dla przyjecia
odpowiedzialnoéci odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Jezeli bowiem szkoda w powyzszej sytuacji miataby sie wyrazac
w pozbawieniu powo6dki rekompensaty na skutek zaniechania legislacyjnego, to wobec braku jakichkolwiek wskazan
ustawodawcy co do jej zakresu, niemozliwym byloby, bez wkraczania w kompetencje prawodawcy, okreSlenie
wysoko$ci naleznego powddce odszkodowania.

O kosztach postepowania Sad Okregowy orzekt na podstawie art. 108 § 1 k.p.c., art. 98 § 1 k.p.c. oraz art. 99 k.p.c.

Apelacje od wyroku Sadu Okregowego wniosta powddka, zarzucajac temu orzeczeniu naruszenie art. 7 ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju, art. 6 ust. 1 ustawy
z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialno$ci Panistwa za szkody wyrzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych,
art. 7 ustawy o zasobach w zw. art. 417 k.c. (w brzmieniu sprzed zmiany dokonanej ustawa z dnia 17 czerwca 2004



r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw/Dz. U. Nr 162, poz. 1692/), w zw. art. 77 ust
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 76, poz. 483 ze zm.) oraz art. 227 k.p.c. Powodka wniosta o
uchylenie zaskarzonego wyroku w caloSci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi I instancji wraz
z przekazaniem temu Sadowi rozstrzygniecia o kosztach postepowania, z uwzglednieniem skladanego niniejszym
wniosku o zasadzenie od pozwanego na rzecz powddki kosztdw postepowania apelacyjnego, w tym kosztow zastepstwa
procesowego w postepowaniu apelacyjnym, wedlug norm przepisanych.

W odpowiedzi na apelacje powodki, strona pozwana wniosta o oddalenie apelacji i zasadzenie kosztoéw postepowania.
Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacgja jest nieuzasadniona.

Strona powodowa wystapita do sagdu powszechnego z dwoma zgdaniami, wywodzonymi z artykulu 7 ustawy z 6 lipca
2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju (dalej — ustawy z 6 lipca
2001T.)

Ze stanowiska powddki wnikajacego z treSci pozwu i prezentowanego w toku postepowania sagdowego wynika, ze
dochodzi ona ,calosci kwoty rekompensaty, wzglednie odszkodowania”, przy czym, wskazujac na warto$¢ rynkowa
nieruchomoéci, powoluje sie na zaniechanie legislacyjne, jako zrédlo szkody, wskazujac przepisy art. 417 k.c. w zw. z
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP jako podstawe prawna takiego zadania.

Apelacja powodki od skarzonego wyroku oddalajacego jej zadanie nie zawiera argumentéw mogacych prowadzi¢ do
zmiany wyroku Sadu Okregowego.

Sad Okregowy dokonal prawidlowej wyktadni przepisu prawa materialnego — art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. z tym, ze
nieuzasadnione bylo postuzenie sie przez tenze Sad w jedynym z fragmentéw uzasadnienia pojeciem ,roszczenie”.

Roszenie jest jedng z normatywnych postaci prawa podmiotowego, ktére polega na mozliwo$ci domagania sie od
konkretnej osoby uzasadnionego zachowania sie.

Wystepuje ono jedynie wowczas, gdy zachodzi uprawnienie skonkretyzowane pod wzgledem treéci i podmiotu, przy
czym przyporzadkowany jest mu obowiazek oznaczonej treéci innego podmiotu.

Sad Apelacyjny podziela uksztaltowany w orzecznictwie sadowym poglad, ze cytowany przepis art. 7 nie okreéla ani
tresci uprawnienia bylych wlascicieli lub ich spadkobiercow, ani treSci obowigzku Skarbu Panstwa jako ewentualnego
zobowigzanego.

Przyznanie roszczenia przez ustawodawce nie musi by¢ wyrazone w danym konkretnym przepisie expressis verbis,
jednakze konieczne jest jednak okreslenie zasadniczych elementéw niezbednych do ustalenia treSci i skonstruowania
roszczenia.

Mozna jedynie wowczas wywie$c roszezenie z okre§lonego unormowania, jezeli z jego treSci wynika, ze konsekwencja
nalozonego na jednga strone konkretnego obowiazku jest rownie konkretnie okres§lone uprawnienie drugiej strony do
zadania wykonania takiego obowiazku.

Takich niezbednych elementéw pozwalajgcych na skonstruowanie roszczenia o zaplate rekompensaty art. 7 ustawy
z 6 lipca 2001 r. nie zawiera.

Rowniez skarzaca, przedstawiajac swoje wywody co do treéci cytowanego przepisu, ograniczyla sie do stwierdzenia,
ze przepis ten (art. 7) zawiera treS¢ normatywna, nie wyjas$niajac jednak, jaka to tres¢ i jakich elementéw dotyczy.



Nie mozna na podstawie wlasnie tej treSci normatywnej, czyli po prostu tresci przepisu prawa materialnego, ustali¢,
czy dotyczy on roszczenia odszkodowawczego, roszczenia o wynagrodzenie, czy roszczenia o zwrot nieruchomosci.

Sad powszechny w ramach swoich funkcji orzeczniczych dokonuje wykladni prawa, ale nie moze zastepowac
ustawodawcy, dokonujac wykladni prawotworcze;j.

Prowadziloby to do niedopuszczalnej ingerencji wladzy sadowniczej w sfere uprawnien zastrzezonych dla wladzy
ustawodawcze;j.

Uzasadniony wydaje sie tez poglad, ze art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. odwotuje sie do uprawien juz istniejacych, a wiec
majacych umocowanie (skonkretyzowanych) w innych obowigzujacych przepisach prawa.

Co do zadan powddki wywodzonych z czynéw niedozwolonych, to na wstepie nalezy wskazaé, ze do czasu wejécia w
zycie cytowanej ustawy z 6 lipca 2001 r. — osoby, ktore utracily wlasno$é¢ nieruchomosci na mocy przepiséw dekretu
z 6 wrze$nia 1994 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej czy tez na mocy art. 1 ust. 2 dekretu z 12 grudnia 1944 r. o
przejeciu niektorych laséw na wlasno$é Panistwa — nie mialy roszczen o zrekompensowanie utraty tej wlasnoéci, gdyz
przepisy zawarte w tych dekretach nie kreowaly takich roszczen.

Nie zostala tez stwierdzona niezgodno$¢ tych przepisow z Konstytucjg. Brak jest zatem podstaw do dochodzenia zadan
z czynu niedozwolonego.

Art. 99 Konstytucji RP z 17 marca 192 1 r. deklarowal wprawdzie ochrone mienia, dopuszczal jednak zniesienie lub
ograniczenie wlasnosci ze wzgledu na ,pozytek ogohu”.

Réwniez bowiem prawa podmiotowe, takze jak prawo wilasnosci, moga w wyjatkowych wypadkach podlegac
ograniczeniom ustawowym.

Takie ograniczenie lub zniesienie samo w sobie nie moze kreowac roszczenia odszkodowawczego, gdy jest zgodne z
porzadkiem prawnym.

Cytowane przepisy dekretéw nie zostaly uznane za sprzeczne z Konstytucja.

Zasadne jest tez wskazanie, ze celem ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju nie bylo wykreowanie roszczen za utrate wlasnoéci, lecz uniemozliwienie prywatyzacji
strategicznych zasobow naturalnych kraju (art. 2 cytowanej ustawy).

Rowniez z uzasadnienia projektu tej ustawy wynika, ze generalnym zalozeniem ustawodawcy bylo niedokonywanie
zmian stosunkéw wlasnoéciowych w odniesieniu do strategicznych zasobéw naturalnych kraju.

Sad Apelacyjny podziela rowniez poglad Sadu Okregowego, ze przepis art. 7 ustaw z 6 lipca 2001 r. nie stanowi Zrédla
obowiazku legislacyjnego.

Przepis prawa przewidujacy obowiazek wydania aktu normatywnego musi okreéla¢ zasadnicza tresé¢ tego aktu w
spos6b umozliwiajacy ustalenie istnienia oraz zakresu szkody wynikajacej z ewentualnego zaniechania legislacyjnego.

Oznacza to, ze tre$¢ niewydanego aktu normatywnego powinna by¢ mozliwa do zrekonstruowania bez wkraczania w
kompetencje legislacyjne innych organow panstwowych.

Sad nie moze konstruowac hipotez co do ewentualnej treSci niewydanego aktu normatywnego; Sad nie moze tez czynic
w takiej sytuacji niewadliwych ustalen dotyczacych powstania szkody wynikajacej z zaniechania, jej wysokoSci oraz
zwigzku przyczynowego.



Przepis art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. nie okre$la w dostatecznym stopniu tresci zapowiadanych ,odrebnych
przepisow”.

Ustawodawca nie wskazal bowiem zakresu podmiotowego aktu normatywnego, warunkéw, jakie powinny spelniac
osoby uprawnione do otrzymania rekompensat, ani sposobu ustalania ich wysoko$ci.

Z tego tez wzgledu nieuchwalenie aktu normatywnego, o ktérym mowa w przepisie art. 7, nie uzasadnia
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za zaniechanie legislacyjne.

Z tych wszystkich wzgledow orzeczono zgodnie z art. 385 k.p.c.

O kosztach orzeczono stosownie do rozstrzygniecia, zgodnie z treécia art. 98 § 11 § 2 k.p.c. i art. 99 k.p.c. w zw. z
art. 108 § 1 k.p.c., oraz § 6 pkt 7 w zw. z § 13 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoéci z 28 wrze$nia
2002 r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie (...) Sad nie znalazl podstaw do odstapienia od obcigzenia powo6dki
obowigzkiem zwrotu kosztéw postepowania na rzecz Skarbu Panstwa.

Powodka jest wladcicielka domu jednorodzinnego o pow. 140 m?®, dzialki o powierzchni 2000 m?, utrzymuje sie
z emerytury w wysokoSci 1.800 zl. Zostala zwolniona od uiszczenia oplaty od apelacji w caloSci. Byla w toku
postepowania, rowniez drugoinstancyjnego, reprezentowana przez zawodowego pelnomocnika i winna byla mieé
swiadomos¢ co do skutkdow, rowniez finansowych, zwigzanych wniesieniem $rodka zaskarzenia.



