Sygn. akt IA Ca 754/12

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 23 stycznia 2013 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie:
Przewodniczacy: SSA Edyta Mroczek

Sedziowie:SA Maciej Dobrzynski (spr.)

SA Robert Obrebski

Protokolant:st. sekr. sad. Monika Likos

po rozpoznaniu w dniu 23 stycznia 2013 r. w Warszawie
na rozprawie sprawy z powodztwa E. M.

przeciwko Skarbowi Panistwa - Ministrowi Skarbu Panstwa
o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 19 marca 2012 r., sygn. akt I C 1077/11

1. oddala apelacje;

2. zasqdza od E. M. na rzecz Skarbu Panstwa — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
kwote 5400 (pieé tysiecy czterysta) zlotych tytidem zwrotu kosztéow procesu w postepowaniu
apelacyjnym.

I ACa 754/12
UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 25 pazdziernika 2011 r. powodka E. M. wniosla o zasadzenie od Skarbu Panstwa - Ministra Skarbu
Panstwa kwoty 9 777 143,00 z} z ustawowymi odsetkami liczonymi od dnia wniesienia pozwu do dnia zaplaty tytulem
odszkodowania za szkode poniesiong wskutek niewydania przez wlasciwe organy aktu normatywnego stanowiacego
podstawe do obliczenia i wyplaty rekompensaty za przejety na rzecz Skarbu Panstwa bez odszkodowania las o lacznej
powierzchni 320 ha, polozony w miejscowosci G., gmina Z., powiat (...), wchodzacy w sklad dawnego (...) nalezacego
do poprzednikéw prawnych powddki — W. M. (1) ijej dzieci W. M. (2) i M. L., zdomu M.. Ewentualnie pow6dka wniosta
o zasagdzenie na jej rzecz kwoty 9 777 143,00 zl z ustawowymi odsetkami liczonymi od dnia wniesienia pozwu do dnia
zaplaty tytulem rekompensaty w wysokos$ci pelnej wartosSci przejetego na rzecz Skarbu Panstwa bez odszkodowania
wyzej opisanej nieruchomoéci leSnej. Powddka wniosla rowniez o zasadzenie na jej rzecz kosztéw postepowania, w
tym kosztow zastepstwa procesowego, wedlug norm przepisanych.

W odpowiedzi na pozew z dnia 13 stycznia 2012 r. pozwany Skarb Panistwa - Minister Skarbu Panstwa wnidst o
oddalenie powddztwa w caloSci oraz o zasgdzenie od powodki na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej



Skarbu Panstwa kosztoéw zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych oraz zasadzenie od powddki na rzecz
pozwanego Skarbu Panstwa pozostalych kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.

Wyrokiem z dnia 19 marca 2012 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalil powoddztwo i zasadzil od E. M. na rzecz Skarbu
Panstwa - Prokuratorii Skarbu Panstwa kwote 7 200 z} tytulem zwrotu kosztéw postepowania.

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

Na wstepie Sad Okregowy wskazal, ze oddalil wnioski dowodowe powodki uznajac, ze okolicznosci, ktore mialyby
zostaé dowiedzione tymi dowodami sg nieistotne dla rozstrzygniecia sprawy. Majac bowiem na uwadze przyjety przez
Sad poglad prawny,

w $wietle ktorego roszczenia powodki nie sa usprawiedliwione co do samej zasady, zbednym dla rozstrzygniecia
sprawy bylo prowadzenia postepowania dowodowego na okoliczno$¢ przystugiwania powodce prawa wlasnosci do
wskazanych nieruchomo$ci (zakresu tego prawa), a tym bardziej co do warto$ci tego mienia.

Sad I instancji podni6sl, Ze niezaleznie od istniejacego w sprawie ukladu stosunkéw faktycznych stronie powodowej
nie przystugiwaly roszczenia wskazane przez nia w zadaniu pozwu. W pierwszej kolejnoéci Sad Okregowy poddat
analizie roszczenie powddki przez pryzmat przepisu art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju (Dz. U. Nr 97, poz. 1051 ze zm.). Zgodnie z treécig art. 1 pkt 3
powolanej ustawy do strategicznych zasob6w naturalnych kraju zalicza sie lasy panstwowe. W my$l natomiast jej art. 7
roszczenia osob fizycznych, bylych wlascicieli lub ich spadkobiercow, z tytutu utraty wtasnosci zasobé6w wymienionych
w art. 1,

zaspokojone zostang w formie rekompensat wyplaconych ze §rodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych
przepisow. W ocenie Sadu Okregowego przytoczone przepisy nie daja podstaw do stwierdzenia, aby w oparciu o nie
mozna bylo skonstruowaé¢ norme prawng bedaca podstawa prawng roszczenia o wyplate rekompensaty za utrate
prawa wlasnoS$ci nieruchomosci z mocy dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej. Wyktadnia powolanego przepisu
pozwalala w pierwszej kolejno$ci na konstatacje, ze ustawodawca zadeklarowal

w nim, iz roszczenia oséb z tytulu utraty wlasnoSci mienia zaliczonego przez niego do strategicznych zasobéw
naturalnych kraju, a wiec takze laséw, zostana zaspokojone w formie rekompensat. Innymi stowy przepis 6w stanowi
zapewnienie na przyszlo§é, gwarancje zaspokojenia w przyszloSci wymienionych w nim roszczen. Roszczenia te
zaspokojone zostang w formie rekompensat wyplacanych z budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw,
ktorych jednak nie uchwalono do dnia dzisiejszego. Przepis ten nie zawiera natomiast wskazania co do trybu
dochodzenia roszczen w nim przewidzianych, konkretnego organu administracji publicznej, ani nie wskazuje sadu
powszechnego jako wlasciwych

w tych sprawach a takze nie okresla sposobu wyplaty rekompensaty. W ocenie Sadu Okregowego nie budzilo
watpliwosci, ze powolane uregulowanie nie moze w obecnym ksztalcie stanowi¢ samoistnej podstawy prawnej do
skutecznego dochodzenia przewidzianej w nim rekompensaty. W szczego6lnoéci nie sposob, w ocenie Sadu I instancji,
podzieli¢ wykladni powolanego uregulowania prezentowanej w toku postepowania przez strone powodowa, ktorej
istota sprowadzala sie do wniosku, ze wzmiankowany przepis przyznaje podmiotom, ktére utracily wlasnos¢ zasobow
wymienionych w art. 1 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. prawo do odszkodowania, ktérego wysoko$§¢ wyznaczona powinna
by¢ w oparciu o art. 361 k.c. Poglad powyzszy opiera sie na zalozeniu, ze odrebne przepisy o jakich stanowi art.
7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. istniejg juz w systemie prawnym i sa to m.in. postanowienia kodeksu cywilnego
dotyczace odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. W ocenie Sadu tego rodzaju interpretacja nie znajdowala oparcia w
powolanym przepisie. Juz wykladnia literalna cytowanego postanowienia wskazywala, ze ustawodawca przewidzial w
nim swoistg (w odniesieniu do tego mienia) instytucje rekompensaty ze wskazaniem Zrodta finansowania, przewidujac
uregulowanie w przyszloSci wskazanych powyzej kwestii dotyczacych zasad i trybu jej wyplaty.

W ocenie Sadu Okregowego niedopuszczalne jest utozsamianie pojecia rekompensaty
z pojeciem odszkodowania. Sad ten podzielit zapatrywanie w my$l ktérego nomenklatura ustawy posluguje sie
pojeciem rekompensaty, obcym prawu cywilnemu, ktére reguluje instytucje odszkodowania. Trudno zatem przyjac,



aby racjonalny ustawodawca postuzyl sie pojeciem rekompensaty, gdyby w istocie chodzilo mu o odszkodowanie. Od
roszczen o charakterze odszkodowawczym odrézni¢ nalezy przy tym te, ktore uprawniaja do okreslonego $wiadczenia
pienieznego z uwagi na sam fakt utraty okreSlonego majatku jak to np. przewidziane zostalo w ustawie z dnia 8
lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.). Podkreslenia wymagalo, ze ustawa postuguje sie
wlaénie pojeciem rekompensaty, analogicznym jak w analizowanym art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r., przy czym
jej przyznanie - na okreS§lonych w tym akcie prawnym warunkach - przekazane zostalo na droge postepowania
administracyjnego. Zatem réwniez wyniki wykladni systemowej przemawialy za niedopuszczalno$cia utozsamiania'
poje¢ rekompensaty

i odszkodowania. Z tego tez wzgledu nie byloby dopuszczalnym - nawet przy przyjeciu, ze w analizowanej
sytuacji mamy do czynienia z luka w prawie - odwolanie sie do przepisow kodeksu cywilnego normujacych rezim
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej.

Majac na uwadze powyzsze argumenty Sad Okregowy uznal, ze art. 7 ustawy

Z 2001 T., z uwagi na swoj ogbdlnikowy charakter - w szczego6lnoSci nieokreslenie

trybu postepowania, wysokoSci §wiadczenia i jednoznacznego kregu podmiotow do ktorych jest adresowany
- nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do uwzglednienia roszczenia wywodzonego z utraty wlasnos$ci
nieruchomoésci, ktéora to utrata nastgpila na podstawie przepiséw dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej.
Podzielajac zatem co do zasady zapatrywanie strony powodowej, ze przyznanie stosownej rekompensaty nie
zostalo uzaleznione od wykazania przestanki w postaci bezprawnosci dzialania pozwanego nie mozna jednocze$nie
akceptowaé pogladu, ze wskazane uregulowanie odwotuje sie do przepiséw kodeksu cywilnego - jako przepisow
odrebnych - w zakresie okreSlenia zasad jego przyznawania ani tez, ze opisane braki stanowia luke w prawie
podlegajaca uzupekhieniu uregulowaniami zawartymi w kodeksie cywilnym normujacymi odpowiedzialno$é
odszkodowawcza.

Niezaleznie od powyzszego Sad Okregowy zauwazyl, ze gdyby zaakceptowaé poglad, iz do zasad przyznawania
rekompensaty na podstawie art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. znajduja zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego
brak byloby w ocenie Sadu podstaw do selektywnego ich stosowania, w szczegdlno$ci zatem z pominieciem ogdlnych
przeslanek odpowiedzialno$ci deliktowej Skarbu Panstwa przewidzianych w art. 417 k.c.

W tej sytuacji niezbednym dla uwzglednienia zgloszonego zadania byloby udowodnienie przez powoda tych
przestanek, w tym w pierwszej kolejnoSci bezprawno$ci dziatania powodujacego szkode. Tymczasem powdd upatrywat
podstawy do zasadzenia dochodzonej w niniejszym postepowaniu kwoty w samym fakcie przejecia przez pozwanego
nalezacego do niego mienia, a nie w bezprawnosci tego dzialania. Jednoczesnie podkre§lenia wymagalo, ze dekret
z dnia 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej nie zostal dotychczas uchylony w jakimkolwiek trybie
przewidzianym prawem, a zatem pozostaje

w obrocie prawnym. Przejécie zatem nieruchomosci ziemskich w rozumieniu

przepiséw dekretu - tj. jego art. 2 ust. I - na wlasno$¢ Skarbu Panstwa nie mogto

by¢ identyfikowane jako bezprawne, a tym samym rodzace odpowiedzialno$c

deliktowa Skarbu Panistwa. Nie moze bowiem by¢ jej zrédlem dzialanie podjete

na podstawie obowigzujacych w czasie dokonywania tej czynno$ci przepisow prawa (tu dekretu o' reformie
rolnej) dotad skutecznie niezakwestionowanych. Zastrzezenia dotyczace politycznych i aksjologicznych uwarunkowan
dekretu o reformie rolnej nie mogly prowadzié do odmowy jego stosowania. Zagadnienie dopuszczalno$ci uznawania
dekretu o reformie rolnej za zrédlo powszechnie obowigzujacego prawa bylo juz po wejsciu w zycie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. przedmiotem rozwazan zaré6wno Trybunalu Konstytucyjnego,
jak i Sadu Najwyzszego. W toku rozwazan podkreslano, ze dekret o reformie rolnej, ktéry wszedl w zycie z dniem
13 wrze$nia 1944 r., doprowadzil do zasadniczej zmiany w strukturze wlasnoSci nieruchomoéci ziemskich, jego
przepisy byly stosowane przez sady i organy administracji, a skutki, jakie wywolal, byly nastepnie respektowane
przez ustawodawce, o czym $wiadczyly nowelizacje tego dekretu oraz ustawowe odeslania do jego unormowan.
W konsekwencji, dekret uksztaltowal stosunki wlasnoSciowe, a uplyw czasu spowodowal, ze uksztaltowane jego
przepisami stosunki prawne nabraly trwalo$ci. Przepisy dekretu o reformie rolnej pozostaja zatem w systemie prawa



jako podstawa wywolanych przez nie skutkéw prawnych i sa wlasciwe dla dokonania oceny, czy w konkretnym
stanie faktycznym wywolaly przewidziane w nich skutki prawne. W konsekwencji uprawnionym bylo twierdzenie,
ze samo przejecie mienia powddki na podstawie wskazanych przepiséw prawnych nie nosilo cechy bezprawnoéci,
a jednocze$nie nie zostalo w niniejszej sprawie wykazane w zaden sposob, ze wystapily inne podstawy do
takiego kwalifikowania zachowania pozwanego. Jednocze$nie zauwazy¢ nalezalo, ze nawet gdyby uzasadnione
bylo twierdzenie, ze przejecie nieruchomo$ci powoda nastapilo w sposéb bezprawny - z uwagi na przekazanie go
jednostkom administracji le§nej, czego nie mozna uznac¢ za realizacje celoéw reformy rolnej - to rowniez i w tej sytuacji
brak byloby podstaw do uwzglednienia dochodzonego w sprawie zadania. Zwazy¢ bowiem nalezalo, ze niespelnienie
przestanek okreslonych w dekrecie z dnia 6 wrzes$nia 1944 r. - powodujacych przejécie ex lege wlasno$ci okre$§lonego
w nim mienia - powodowaloby, Ze ten ostatni skutek

w rzeczywisto$ci nie wystapilby. Konsekwencja powyzszego bylaby mozno$é dochodzenia zwrotu nalezacej do powoda
nieruchomosci, a nie odszkodowania (czy tez rekompensaty) za jej przejecie przez pozwanego. Z kolei gdyby uznac,
ze powddka objela podstawa faktyczng swego zadania bezprawne pozbawienie jej mienia przez pozwanego (a nie
przejécie jego wlasnosci zgodnie z postanowieniami dekretu z dnia 6 wrze$nia 1944 r.), a jednocze$nie zwrot
nieruchomosci nie bylby mozliwy z przyczyn faktycznych badz prawnych, to jej roszczenie o zaplate odszkodowania
za utracone mienie - ktére w tej sytuacji podlegaloby ocenie w $§wietle przepiséw obowiazujacych w dacie zdarzenia,
ktére bylo zrodlem szkody tj. ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnoSci Panstwa za szkody wyrzadzone
przez funkcjonariuszy panstwowych - nalezaloby oddalié, poza juz podniesionymi argumentami, takze z uwagi na
niezachowanie rocznego terminu z art. 6 ust. 1 tej ustawy.

W przekonaniu Sadu Okregowego brak bylo rowniez podstaw do uwzglednienia
powddztwa na podstawie drugiej ze wskazanych przez powoda podstaw prawnych, tj. art. 417 k.c. w zw. z art. 77

Konstytucji. Przede wszystkim stwierdzi¢ nalezalo, ze zastosowania w rozwazanej sprawie nie znajdowal art. 417" § 4
k.c. gdyz wymieniony przepis wszedl w zycie z dniem 1 wrzesnia 2004 r. i dzialal jedynie na przyszlosé, a to zgodnie
z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
162, poz. 1692), w my$l, ktorego do zdarzen i standéw prawnych powstalych przed

dniem jej wejécia w zycie mialy zastosowanie przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420", art. 420° i art. 421 k.c.
w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 1 wrzeSnia 2004 roku. Za nie budzaca watpliwoéci nalezalo uznac¢ okoliczno$¢,
iz Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzona niewydaniem aktu normatywnego, ktorego obowiazek wydania
powstal po wejéciu w zycie Konstytucji. Jednocze$nie nie mialo znaczenia, kiedy powstala lub ujawnila sie szkoda
oraz czy miala ona charakter narastajacy w czasie, jezeli stan zaniechania normatywnego powstal przed dniem

1 wrze$nia 2004 1., wowczas art. 417 k.c. (W obecnym brzmieniu) i art. 417" § 4 k.c. nie majg zastosowania,
chociazby po tym dniu powstala (ewentualnie zaczela narastaé) szkoda spowodowana tym zaniechaniem. Wedlug
tego rozwigzania nalezalo ocenia¢ réwniez skutki wejScia w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji. Majac zatem na
uwadze, Ze ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. weszla w zycie w dniu 1 wrzeSnia 2001 r. - a zatem po wejéciu w zycie
Konstytucji, a przed wej$ciem w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 17 czerwca 2004 r. - stwierdzi¢ nalezalo, ze do
oceny zadania powoda za zaniechanie legislacyjne znajdowal zastosowanie art. 417 k.c. (w brzmieniu 6wczeénie
obowiazujacym), interpretowany w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wskazaé jednak nalezalo, ze nieodzownym
warunkiem stanu tzw. zaniechania legislacyjnego jest stwierdzenie obowigzku wydania okre$lonego rozwigzania
legislacyjnego oraz ze odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong takim zaniechaniem powstaje tylko wtedy, gdy prawa
jednostek - przyznane przez prawodawce w sposob oczywisty i bezwarunkowy - nie moga by¢ zrealizowane na
skutek niewydania odpowiedniego aktu normatywnego. W Swietle powyzszego niewatpliwym bylo, Ze o zaniechaniu
legislacyjnym powodujacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa mozna mowié tylko wowczas, gdy
nie zostal wydany akt normatywny, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa (Konstytucja lub ustawa).
W ocenie Sadu I instancji powodka nie wykazala tak zdefiniowanych przestanek odpowiedzialnoSci Skarbu Panstwa
za zaniechanie legislacyjne. Odwolujac sie do juz poczynionych uwag, Sad ten stwierdzil, ze przewidziany w art.
7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. obowiazek wyplaty rekompensat z tytulu utraty wlasnosci zasobéw okre$lonych
w jej art. 1 jest na tyle ogolnikowy, ze nie jest mozliwe ustalenie jego zakresu, wysoko$ci naleznej rekompensaty,
podmiotéw uprawnionych i podmiotu odpowiedzialnego za jej wyplate a tym samym nie sposob przyjaé, ze prawa



jednostek przyznane zostaly w nim przez prawodawce w sposdb oczywisty i bezwarunkowy. Jednoczesnie aby
mozna bylo przyjaé, ze ustawodawca podjal zobowigzanie do wydania okre$§lonego aktu normatywnego, a nie tylko
przewidywal mozliwo$¢ uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie, obowiazek wydania ustawy musi by¢ wyrazony
w sposéb jednoznaczny, wylaczajacy mozliwo$c¢ jego ustalenia dopiero w drodze wykladni dokonanej przez sad. W
sytuacji natomiast gdy delegacja ustawowa miataby dotyczy¢ wydania rozporzadzenia wykonawczego, to w tej sytuacji
upowaznienie ustawowe powinno czyni¢ zado$¢ wymaganiom przewidzianym w art. 92 ust. 1 Konstytucji, a wiec
okresla¢ organ wilaéciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tredci aktu. Niewatpliwym w ocenie Sagdu Okregowego bylo, ze analizowany art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001
r. nie wypelnia powolanych kryteriéw. Sad I instancji podkreslil, ze nawet przyjecie, iz niewydanie aktu normatywnego
stanowilo zaniechanie legislacyjne pozwanego, brak byloby podstaw do ustalenia zakresu szkody doznanej przez
powddke z tego tytulu, a wykazanie tej przestanki - obcigzajace ja zgodnie z ogbdlna regula rozktadu ciezaru dowodu -
jest niezbedne dla przyjecia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Jezeli bowiem szkoda w powyzszej
sytuacji mialaby sie wyraza¢ w pozbawieniu powoda rekompensaty na skutek zaniechania legislacyjnego, wobec
braku jakichkolwiek wskazan ustawodawcy co do jej zakresu, niemozliwym byloby okre$lenie wysoko$ci naleznego
odszkodowania.

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

Apelacgje od wyroku Sadu Okregowego zlozyla powéddka, zaskarzajgc go w calos$ci. Zaskarzonemu
orzeczeniu zarzucila:

1/ naruszenie prawa materialnego, tj. art. 417 k.c. (w brzmieniu sprzed 1 wrze$nia

2004 1.) W zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 7 ustawy z dnia 6 lipca

2001r., poprzezich blednga wykladnie i uznanie, ze w rozpoznawanym stanie faktycznym nie wystapil stan zaniechania
legislacyjnego, a w konsekwencji uznanie powddztwa za oczywiscie bezzasadne, pomimo ze z powolanych przepisow
wynika, ze Panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za zaniechanie legislacyjne w postaci zaniechania wzglednego,

2/ nierozpoznania istoty sprawy poprzez calkowity brak rozwazenia, czy
w przedmiotowej sprawie wystapil stan zaniechania legislacyjnego w postaci zaniechania wzglednego, choé
wskazywaly na to jednoznacznie twierdzenia faktyczne i prawne przedstawione przez powddke w toku postepowania,

3/ naruszenie przepisOw postepowania, ktére moglo mie¢ wplyw na wynik sprawy,

tj. art. 233 § 1 wzw. z art. 227 k.p.c. poprzez oddalenie wszystkich wnioskoéw dowodowych powodki jako nieistotnych
dla rozstrzygniecia sprawy, a w konsekwencji nieustalenie faktu wystgpienia szkody w majgtku powo6dki na skutek
niewydania przez pozwanego aktu normatywnego, jej wysoko$ci oraz zwiazku przyczynowego pomiedzy bezprawnym
zaniechaniem legislacyjnym a powstala szkoda,

4/ naruszenie przepisow postepowania, ktére moglo mie¢ wplyw na wynik sprawy,

tj. art. 322 k.p.c. poprzez jego niezastosowanie, a w konsekwencji przyjecie, ze nie jest mozliwe okreslenie naleznego
powddce odszkodowania, podczas gdy powodka wykazala w sposob niewatpliwy wystapienie szkody oraz wskazala
wszelkie dostepne Srodki dowodowe pozwalajace ustali¢ jej wysoko$¢, a jesli mimo to Sad I instancji uznal, ze
jednoznaczne ustalenie wysokos$ci szkody nie bylo mozliwe, winien orzec odpowiednig sume stosujgc art. 322 k.p.c.
wedlug swojej oceny,

5/ naruszenie przepiso6w postepowania, ktére moglo mie¢ wplyw na wynik sprawy,

tj. art. 328 § 2 k.p.c. poprzez sporzadzenie uzasadnienia w sposob utrudniajacy kontrole rozstrzygniecia, z uwagi
na calkowity brak odniesienia sie do argumentéw prawnych przedstawionych przez strone powodowa w toku
postepowania w ramach uzasadnienia zasadnoSci roszczenia gléwnego, w tym w szczegoélnoSci interpretacji pojecia
zaniechania legislacyjnego na gruncie art. 417 k.c. (w brzmieniu sprzed 1 wrze$nia 2004 r.) w zw. z art. 77 ust. 1
Konstytucji.



Wskazujac na powyzsze zarzuty powodka wniosla o:

- zmiane zaskarzonego wyroku poprzez uwzglednienie powddztwa w caloSci oraz zasadzenie od pozwanego na rzecz
powddki kosztdéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm prawem przepisanych;

- ewentualnie, uchylenie zaskarzonego wyroku w caloéci i przekazanie sprawy Sadowi I instancji do ponownego
rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach postepowania apelacyjnego, w przypadku przyjecia, ze Sad I instancji nie
rozpoznal istoty sprawy lub ze wydanie wyroku wymaga przeprowadzenia postepowania dowodowego w zakresie
niemozliwym do przeprowadzenia przez Sad Apelacyjny.

W odpowiedzi na apelacje Skarb Panistwa - Minister Skarbu Pahstwa wniost

o oddalenie apelacji w calo$ci i zasadzenie od powo6dki na rzecz pozwanego kosztow postepowania wedlug norm
przepisanych, w tym na rzecz Skarbu Panhstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kosztéow zastepstwa
procesowego.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:
Apelacja powodki jako bezzasadna podlegata oddaleniu.

Na wstepie stwierdzi¢ nalezalo, ze Sad Okregowy prawidlowo rozstrzygnal niniejsza sprawe, przede wszystkim
wlaéciwie zinterpretowal tre$¢ oraz znaczenie zastosowanych przepisow.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do zarzutu naruszenia przez Sad I instancji art. 328 § 2 k.p.c. stwierdzi¢ nalezalo, iz
zarzut ten nie zaslugiwal na uwzglednienie. Uzasadnienie Sadu Okregowego sporzadzone zostalo w spos6b wskazany
w tym przepisie, co pozwalalo przesledzi¢ tok rozumowania Sadu przy stosowaniu powolanych w treéci uzasadnienia
przepiséw. Niezaleznie od tego, uwzgledniajac obowigzujacy obecnie model apelacji pelnej, w ktorym obowiazkiem
sadu odwolawczego jest w istocie ponowne, merytoryczne rozpoznanie sprawy w granicach zaskarzenia, jedynie w
wyjatkowych sytuacjach zarzut naruszenia art. 328 § 2 k.p.c. moze wywrze¢ zakladany przez skarzacego skutek. W
wiekszo$ci przypadkéw naruszenie dyspozycji tego przepisu nie wplywa bowiem na samo rozstrzygniecie sprawy
przez sad I instancji, ani nie uniemozliwia rozpoznania sprawy przez sad odwolawczy. R6wniez w niniejszej sprawie
taka szczegolna i wyjatkowa sytuacja nie zachodzita. Obowiazek wskazania podstawy prawnej wyroku oddalajacego
powddztwo polega na wyjasnieniu, dlaczego fakty ustalone przez sad nie uzasadniaja uwzglednienia zadania pozwu
(wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia 2007 1., I CSK 17/07, LEX nr 269809). W ocenie Sadu Apelacyjnego, Sad
Iinstancji wyjasnit podstawe prawna oddalenia powodztwa w sposob wystarczajacy. Dotyczylo to zar6wno roszczenia
glownego, jak i roszczenia okreslonego jako ewentualne.

W ocenie Sadu Apelacyjnego na uwzglednienie nie zaslugiwal rowniez zarzut naruszenia przez Sad Okregowy prawa
materialnego, tj. art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 7
ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. Okoliczno$ci niniejszej sprawy nie wskazywaly, aby doszlo do zaniechania legislacyjnego,
ktére uzasadnialoby uwzglednienie roszczenia powodki. Przepis art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. stanowi, ze
roszczenia osob fizycznych, bylych wlaécicieli lub ich spadkobiercow, z tytutu utraty wlasno$ci zasobéw wymienionych
w art. 1 ustawy, zaspokojone zostang w formie rekompensat wyplaconych ze srodkdéw 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 publiczne;.

Nie budzi watpliwo$ci Sadu Apelacyjnego, ze art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie stanowi samoistnej podstawy
prawnej przyznania $wiadczenia. Przedmiotowa norma nie konkretyzuje w sposéb dostateczny zasad ustalania i
wyplaty rekompensat, odsytajac w tym zakresie do odrebnych przepiséw, dotad nie uchwalonych. Nie zostaly zatem
okreslone ramy roszczenia bytych wlascicieli i ich spadkobiercow o przyznanie rekompensaty. Sad Okregowy dokonat
prawidlowej wykladni art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. przyjmujac, iz z przepisu tego nie sposdb wywies¢ roszczenia



o zaplate rekompensaty za utrate wlasnosci nieruchomo$ci le$nych przejetych na rzecz Skarbu Pahstwa na podstawie
dekretu PKWN z dnia 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolne;j.

Przepis art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie zawiera wystarczajacej treSci normatywnej, by przyjaé, ze kreuje
roszczenie. Przepis ten nie konkretyzuje uprawnien bylych wlascicieli tak pod wzgledem podmiotowym jak i
przedmiotowym. Nie mozna na podstawie jego treSci 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 jaki zakres ma mie¢ rekompensata, czy ma odpowiadaé warto$ci nieruchomosci, czy tylko
czesciowo wyrownywac uszczerbek zwiazany z utrata wlasnoSci. Nie sposob w tej sytuacji przyjaé, ze art. 7 ww. ustawy
stanowi norme zawierajaca bezwzgledny obowiazek konkretnego zachowania Skarbu Panstwa, tj. obowiazek wyplaty
konkretnej kwoty pienieznej na rzecz indywidualnie okreslonego podmiotu. Uksztaltowanie regul odpowiedzialnoS$ci
Panstwa wymaga ustawowego okreSlenia dalszych, niz to czyni art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r., przestanek
roszczenia. Omawiany przepis ma w istocie charakter blankietowy, wyraza pewne ogolne zalozenia ustawodawcy,
ktéry nie precyzuje ani wysokoSci rekompensaty ani wymagan, jakie nalezy spehié, aby owa rekompensate uzyskac,
a sady nie moga wkracza¢ w uprawnienia zastrzezone dla wladzy ustawodawczej. Zawarte w wymienionym artykule
swoiste potwierdzenie idei odpowiedzialnoSci Panstwa wobec bylych wlascicieli, ktérzy utracili wlasno$¢ zasobow
wymienionych w art. 1 ustawy, bez okreélenia zasadniczych elementéw tej odpowiedzialnoSci, a zwlaszcza granic,
w jakich ta odpowiedzialno$¢ moze sie urzeczywistnié, pozbawione jest znaczenia gwarancyjnego i jako takie nie
wywiera skutkéw prawnych. W ocenie Sadu Apelacyjnego art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. odwoluje sie do roszczen
juz istniejacych, a wiec majacych umocowanie (skonkretyzowanych) w innych obowiazujacych przepisach prawa.
Brak dostatecznej iloéci samodzielnych elementéw normatywnych konkretyzujacych odpowiedzialno$é Panstwa nie
pozwala na przyjecie, ze art. 7 tej ustawy przyznaje powodowi roszczenie o wyplate rekompensaty.

Nie budzi watpliwosci, ze do czasu wejscia w zycie art. 7 ustawy osoby, ktore utracily wlasno$¢ nieruchomosci w
oparciu o przepisy dekretu PKWN z dnia 6 wrze$nia 1944 r.

o przeprowadzeniu reformy rolnej, czy tez w oparciu o art. 1 ust. 2 dekretu z dnia 12 grudnia 1944 r. o przejeciu
niektorych las6w na wlasnoé¢ Skarbu Panstwa, nie mialy roszczen o zrekompensowanie utraty tej wlasnosci, gdyz
przepisy roszczen takich nie kreowaly.

Przepisy ww. dekretéw nie przyznawaly prawa do wynagrodzenia, odszkodowania badz do zrekompensowania
utraty prawa wlasno$ci w innej formie. Nie zostala stwierdzona niezgodnoé¢ ww. przepisoéw z Konstytucja. Przejecie
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie norm dekretéw z 1944 r. nie bylo zatem bezprawne i z tego
wzgledu nie moze by¢ traktowane jako delikt.

W tym stanie rzeczy rozwazy¢ nalezalo, czy norma art. 7 wspomnianej ustawy moze stanowi¢ zrodlo roszczenia
odszkodowawczego opartego na konstrukcji tzw. zaniechania legislacyjnego. Sad I instancji prawidlowo wskazal,
ze art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie stanowi zrédla obowiazku legislacyjnego. Przepis ten, jako przepis nie
przyznajacy uprawnien, nie przewiduje obowigzku wydania aktu normatywnego umozliwiajacego realizacje prawa do
rekompensaty. Brak jest zatem podstaw do przyjecia, ze doszlo do zaniechania legislacyjnego, tym samym nie mog}
odnies¢ skutku zarzut naruszenia art. 417 k.c. (w brzmieniu sprzed zmiany dokonanej ustawa z dnia 17 czerwca 2004
r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niekt6érych innych ustaw - Dz. U. Nr 162, poz. 1692) w zw. art. 77 ust. 1
Konstytucji.

Zgodnie z uchwalg skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., III CZP 139/08 (OSNC
20009, Nr 11, poz. 144), Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzona niewydaniem aktu normatywnego, ktérego
obowiagzek wydania powstal po wejSciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Podstawe odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej za zaniechania normatywne, ktore rozpoczely sie po wejéciu w zycie Konstytucji, a przed dniem 1
wrze$nia 2004 1., tj. przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 17 czerwea 2004 r., stanowi przy tym art.
417 k.c. w brzmieniu sprzed dnia 1 wrze$nia 2004 r., w rozumieniu przyjetym w wyroku Trybunatlu 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

Konstytucji. Przepisy art. 417 k.c. w obecnym brzmieniu i art. 417( Y k.c. nie maja bowiem zastosowania w sytuacji,



w ktorej stan zaniechania normatywnego powstal przed dniem 1 wrzeénia 2004 r., chociazby dopiero po tym dniu
powstala szkoda spowodowana tym zaniechaniem. Szczegolowe uksztaltowanie regul odpowiedzialnoSci panistwa za

dzialania w sferze prawodawczej nastapilo wprawdzie dopiero w art. 4179k, jednak reguly te moga by¢ uznane za
miarodajne juz od wejscia w zycie Konstytucji, skoro od tej chwili mozliwa stala sie odpowiedzialnosé¢ Skarbu Panstwa
za zaniechanie normatywne.

Z kolei w uchwale z dnia 6 lipca 2006 r., III CZP 37/06 (OSNC 2007, Nr 4, poz. 56), Sad Najwyzszy wskazal,
ze o zaniechaniu legislacyjnym powodujacym odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa mozna mowié
tylko woweczas, gdy nie zostal wydany akt normatywny, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, tj.
Konstytucja lub ustawa. Zaniechaniem takim moze by¢ réwniez niewydanie ustawy, ktérej wydanie przewiduje
inna ustawa, nie ma bowiem przeszkdd, aby ustawodawca zobowiazal sie w ustawie do wydania innej ustawy.
Aby jednak mozna bylo przyjac, ze ustawodawca podjal takie zobowiazanie, a nie tylko przewidywal mozliwosé
uregulowania pewnej kwestii w innej ustawie, obowiazek wydania ustawy musi by¢ wyrazony w spos6b 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 ktorym sad w ramach swoich funkcji orzeczniczych dokonuje wykladni przepisow prawa, ale nie moze to byc
wykladania prawotworcza. Sad Apelacyjny w obecnym skladzie podziela stanowisko, zgodnie z ktéorym warunkiem
odpowiedzialnoéci 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
doprowadzi¢ do niedopuszczalnej ingerencji wladzy sadowniczej

w sfere uprawnien zastrzezonych dla wladzy ustawodawcze;j.

Sad Apelacyjny podziela tez stanowisko Sadu Najwyzszego, iz art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. jest przepisem
blankietowym, ktéry zawiera jedynie deklaracje ustawodawcy w sprawie uregulowania rekompensat w ustawie
uchwalonej p6zniej, bez zwigzania sie terminem jej uchwalenia. Dlatego tez nieuchwalenie aktu normatywnego, o
ktéorym mowa w tym przepisie, nie uzasadnia odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za tzw. zaniechanie legislacyjne (vide
ww. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrze$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 stanowic¢ zrédla prawa podmiotowego, a tym samym nie moze by¢ podstawa do wyplaty
odszkodowania za zaniechanie legislacyjne.

W $wietle powyzszych argumentow, w ocenie Sadu Apelacyjnego, nie ma podstaw, aby przyjac, ze w niniejszej sprawie
wystapil stan zaniechania legislacyjnego wzglednego (tworzenie regulacji niepetnej lub fragmentarycznej). Nie mozna
zatem uznaé za uzasadniony zarzut nierozpoznania przez Sad I instancji istoty sprawy. Zgodnie z treécig art. 386
§ 4 k.p.c. nierozpoznanie istoty sprawy oznacza zaniechanie przez sad I instancji zbadania materialnej podstawy
zadania pozwu albo pominiecie merytorycznych zarzutéw jednej ze stron (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
23 wrze$nia 1998 r., II CKN 897/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 22). Nierozpoznanie istoty sprawy nastepuje przede
wszystkim wtedy, gdy rozstrzygniecie sadu I instancji nie odnosi sie do tego, co bylo przedmiotem sprawy oraz gdy sad
zaniechal zbadania materialnej podstawy zadania lub merytorycznych zarzutow strony, bezpodstawnie przyjmujac, ze
istnieje materialnoprawna lub procesowa przestanka unicestwiajaca roszczenie. W niniejszej sprawie Sad Okregowy w
sposob prawidtowy zinterpretowal obowiazujace przepisy i wyprowadzil z nich stuszne wnioski. Jak wskazano powyzej
interpretacja art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie pozwalala przyjaé, ze powstal stan zaniechania legislacyjnego.

Sad Apelacyjny podzielit stanowisko zaprezentowane w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, iz nie mozna utozsamiac
pojecia rekompensaty z pojeciem odszkodowania. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza regulowana jest przepisami
prawa cywilnego, natomiast rekompensata wyplacana jest podstawie odrebnych przepiséw, ktére moga zasady
jej przyznawania, krag uprawnionych podmiotéw oraz sposob ustalania jej wysokoSci okre§la¢ w sposéb inny niz
przewiduja to przepisy Kodeksu cywilnego. Jak wskazano powyzej z treSci art. 7 ww. ustawy nie mozna wywie$é



samodzielnego prawa do przyznania powddce rekompensaty, gdyz w tym zakresie nastepuje odestanie do przepisow
odrebnych.

Sad Apelacyjny uznal takze za niezasadny zarzut naruszenia art. 233 § 1 k.p.c. wzw. z art. 227 k.p.c., albowiem w §wietle
poczynionych przez Sad Okregowy rozwazan prawnych przeprowadzenie dowodéw zawnioskowanych przez strone
powodowa nie mialo znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy. Ustalajac, ze powddce nie przystluguje roszezenie z tytutu
zaniechania legislacyjnego w zwiazku z tre$cig art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. zbednym stalo sie przeprowadzanie
postepowania dowodowego w celu ustalenia faktu wystapienia szkody, jej wysoko$ci oraz zwigzku przyczynowego
pomiedzy ewentualnym zaniechaniem legislacyjnym a powstalg szkoda. Przepis art. 227 k.p.c. wyraZnie stanowi, ze
przedmiotem dowodu sa fakty majace dla rozstrzygniecia sprawy istotne znaczenie. Wnioski dowodowe wskazane
przez powddke takiego znaczenia nie mialy.

Na uwzglednienie nie zaslugiwal takze zarzut naruszenia art. 322 k.p.c. Przepis prawa przewidujacy obowiazek
wydania aktu normatywnego musi okresla¢ zasadnicza treS¢ tego aktu w sposob umozliwiajacy ustalenie istnienia
oraz zakresu szkody wynikajacej z zaniechania. Oznacza to, ze tre$¢ niewydanego aktu normatywnego powinna by¢
mozliwa do zrekonstruowania bez wkraczania w kompetencje innych organéw panstwowych. Sad nie moze bowiem
konstruowacé hipotez co do ewentualnej tre$ci niewydanego aktu normatywnego, wychodzac z przyjmowanych przez
siebie zalozen aksjologicznych. Jezeli przepis przewidujacy obowigzek wydania aktu normatywnego nie okreslatby
w wystarczajacym stopniu treSci tego aktu, sad nie moglby poczynié niewadliwych ustalen dotyczacych powstania
szkody wynikajacej z zaniechania, jej wysokoéci oraz zwigzku przyczynowego, bedacego przeslanka przyznania
odszkodowania. Artykut 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. stanowiacy, ze roszczenia bylych wlascicieli lub ich
spadkobiercoéw zostana zaspokojone w formie rekompensat wyplaconych z budzetu panstwa na podstawie odrebnych
przepisoOw nie okresla w dostatecznym stopniu treéci zapowiedzianych "odrebnych przepiséw". Ustawodawca nie
wskazal bowiem zakresu podmiotowego aktu normatywnego, ktéry mialby okresla¢ zasady wyplacania rekompensat,
warunkow, jakie powinny spelniaé osoby uprawnione do ich otrzymania, ani sposobu ustalania wysokosci tych
Swiadczen. Niedostatkéw tych nie mozna uzupehic¢ zastosowaniem art. 322 k.p.c., gdyz nie jest rzecza sadu
samodzielne okreélanie przedmiotu i zakresu tego, co powinno znalezé sie w niewydanym akcie normatywnym (vide
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrze$nia 2012 r., I CSK 59/12).

Majac powyzsze na wzgledzie, Sad Apelacyjny na podstawie art. 385 k.p.c. oddalil apelacje powd6dki jako bezzasadna.

O kosztach postepowania Sad Apelacyjny orzekl na podstawie, art. 98 § 11 3 k.p.c., art. 99 k.p.c., art. 108 § 1 k.p.c. w
zw. z art. 391 § 1 k.p.c. oraz na podstawie § 6 pkt 7 w zw. z § 13 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 28 wrze$nia 2002 r. w sprawie oplat za czynnoS$ci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panistwa kosztow
nieoplaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedui art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panhstwa.



