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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 26 czerwca 2015 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Anna Koztowska (przewodniczgcy)
SSN Joézef Fragckowiak

SSN Bogumita Ustjanicz (sprawozdawca)

Protokolant Justyna Kosinska

w sprawie z powddztwa Z. R.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Skarbu Panstwa

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 26 czerwca 2015 .,
skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...] z dnia 2 pazdziernika 2013 r.,

1) oddala skarge kasacyjna,

2) nie obcigza powédki kosztami postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Zaskarzonym wyrokiem Sad Apelacyjny oddalit apelacje powddki od wyroku
Sadu Okregowego w W. z dnia 25 pazdziernika 2012 r., ktérym zostato oddalone jej
powodztwo o zasgdzenie od pozwanego kwoty 7 500 000 zt tytutem wyrownania
szkody wyrzadzonej zaniechaniem legislacyjnym, w rozmiarze 50% wartosci
przejetego majatku.

Z ustalen Sadu pierwszej instancji, przyjetych za wiasne przez Sad
Apelacyjny wynika, ze poprzednik prawny powddki byt wiascicielem takze
nieruchomos$ci o powierzchni 175,9348 ha, ktére stanowity lasy i grunty lesne,
przejete przez Skarb Panstwa z dniem 8 stycznia 1947 r. Powddka powotata sie
na uprawnienie do uzyskania rekompensaty za przejecie wiasnosci tych
nieruchomosci, wynikajgce z art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu
narodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych (Dz. U. Nr 97,
poz. 1051 ze zm., dalej: ,ustawa z 6 lipca 2001r.”). Sad Apelacyjny stwierdzit,
ze nie doszio jednak do wydania ,odrebnych przepisow”, o jakich mowa w tym
uregulowaniu, a zawarta w nim deklaracja nie mogta by¢ uznana za natozenie
obowigzku ich wydania, prowadzgcego do odpowiedzialnoéci odszkodowawcze;j.
Zawezwanie do préby ugodowej, o co powddka zwrdcita sie do Sgdu Rejonowego
w W., nie doprowadzito do ugodowego zlikwidowania sporu. Przepis art. 7 ustawy z
dnia 6 lipca 2001 r. nie stanowi samodzielnej podstawy prawnej przyznania
Swiadczenia, poniewaz nie konkretyzuje on uprawnien bytych wiascicieli tak pod
wzgledem podmiotowym, jak iprzedmiotowym. Nie zezwala na ustalenie
charakteru roszczenia, znaczenia zwrotu pozbawienie wiasnosci (bezprawne lub
zgodne z prawem), nie przewiduje obowigzku wypfaty konkretnej kwoty pieniezne;j
na rzecz indywidualnie okreslonego podmiotu. Nie okresla czy rekompensata ma
odpowiada¢ wartosci nieruchomosci, czy tylko czesciowo wyrownywacé uszczerbek
zwigzany z utratg wtasnosci. Z tego przepisu nie wynika konkretny obowigzek
Skarbu Panstwa wyptacenia okreslonej kwoty na rzecz indywidualnie oznaczonego
podmiotu.

Nie stanowi on réwniez zrédta roszczenia odszkodowawczego zwigzanego
z zaniechaniem legislacyjnym. Uzytego w wyzej wymienionym przepisie pojecia
rekompensaty nie mozna utozsamiac z pojeciem odszkodowania. Nie ma podstaw

do przypisywania sgdowi uprawnien prawotwdérczych. Sad Apelacyjny odwotat



sie do wypowiedzi Sadu Najwyzszego zawartych w uchwatach z dnia 6 lipca
2006 r., Il CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56), z dnia 20 grudnia 2012 r.,
lICZP 94/12 (OSNC 2013, nr 7-8, poz. 85) oraz wyroku z dnia
6 wrzednia 2012 r., | CSK 59/12, (OSNC 2013, nr 4, poz. 51), w ktérych zostato
wyrazone stanowisko, ze przepis art. 7 nie moze stanowi¢ podstawy roszczenia
odszkodowawczego.

Powodka w skardze kasacyjnej powotata podstawe przewidziang w art. 398°
§ 1 pkt 1 k.p.c. Zarzuty naruszenia prawa materialnego potgczone zostaty z :

- niezastosowaniem art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw
Cziowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175) w zwigzku
z art. 91 ust. 2 Konstytucji i pominieciem tego, ze ustawa z dnia 6 lipca 2001 r.
oraz uchwata Sgadu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., Il CZP 139/08 byly
podstawg uzasadnionego oczekiwania powodki na uzyskanie odszkodowania
za nieuchwalenie przepisbw majgcych na celu zaspokojenie roszczen osob
wymienionych w art. 7 ustawy, ktorym odebrano na mocy dekretu PKWN z dnia
12 grudnia 1944 r. o przejeciu niektérych lasow na wiasno$¢ Skarbu Panstwa
(Dz.U. Nr 15, poz. 82) lub dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (jedn. tekst: Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13, ze zm.);

- btedng wyktadnig art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. w zwigzku z § 11
zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908, dalej: , zatgcznik
do rozporzgdzenia z dnia 20 czerwca 2002 r.”) i przyjeciem, ze z art. 7 wyzej
wymienionej ustawy nie wynika jednoznaczny obowigzek uchwalenia przepisow
zaspokajajgcych roszczenia odszkodowawcze, skoro w ustawie nie mogg byc¢
zawarte wypowiedzi, ktore nie stuzg wyrazaniu norm prawnych;

- btedng wyktadnig art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. przez uznanie,
ze stwierdzenie obowigzku uchwalenia ustawy nie jest dopuszczalne w procesie
wykfadni prawa, skoro kazdy przepis podlega wyktadni, a brak okreslenia terminu
uchwalenia ustawy przesgdza o nieistnieniu obowigzku tego uchwalenia, chociaz
wymaganie takie nie wynika z zadnego przepisu prawa,;

- btedng wyktadnig art. 7 ustawy w zwigzku z art. 361 § 2 k.c., polegajgcg na

obowigzku okres$lenia zasadniczej tresci przysztego aktu prawnego, wskazujgcej na



ustalenie istnienia oraz zakresu szkody, chociaz byto to mozliwe na podstawie art.
361§ 2k.c.;

- btedng wyktadnig art. 7 wustawy w zwigzku z art. 417 Kk.c.
w brzmieniu obowigzujgcym przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. oraz art. 77 ust. 1
Konstytucji przez przyjecie, ze do odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa konieczne
byto ustalenie tresci niewydanego aktu prawnego bez wkraczania w kompetencje
legislacyjne innych organdéw panstwowych, a obowigzek wydania aktu
normatywnego nie zostat wskazany w tym przepisie, chociaz jedyng przestankg tej
odpowiedzialnosci byto stwierdzenie obowigzku wydania aktu prawnego
wynikajgcego z tego przepisu. Skarzgca domagata sie uchylenia zaskarzonego
wyroku i przekazania sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa za szkode
wyrzgdzong przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania
przewidziany zostat w przepisie prawa, powstata po wejsciu w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, z dniem 17 pazdziernika 1997 r. Jezeli stan
prawny wskazujgcy na obowigzek wydania takiego aktu zaistniat w czasie
od 17 pazdziernika 1997 r. do 31 sierpnia 2004 r., to podstawg prawng
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jest art. 417 k.c. interpretowany w zwigzku
zart. 77 ust. 1 Konstytucji i w rozumieniu oznaczonym wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK 2001, nr 8, poz. 256).
Z dniem 1 wrzesnia 2004 r. weszta w zycie ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.
o0 zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162,
poz. 1692), ktéra nadawata nowe brzmienie art. 417 k.c. oraz wprowadzita art. 417*
k.c., w ktérego § 4 =zawarte zostalo uregulowanie powierzajgce sgdowi
rozpoznajgcemu sprawe o wyrownanie szkody wyrzgdzonej przez niewydanie aktu
normatywnego, stwierdzenie niezgodnosci z prawem niewydania tego aktu.
Przepisy art. 417 kc. iart. 417' § 4 kc. w obecnie obowigzujgcym
brzmieniu nie majg zastosowania do stanu zaniechania, ktéry powstat
przed wejsciem w zycie tej nowelizacji. Nie ma znaczenia dla ustalenia podstawy
prawnej tej odpowiedzialnosci data powstania szkody. Zasieg czasowy

obowigzywania ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r., przewidziany w jej art. 5, zostat



odniesiony do zdarzen i stanéw prawnych, ktore powstang po dniu jej wejscia
w zycie. Odnosi sie zarébwno do oceny, czy okreslone zdarzenie wykreowato
stosunek zobowigzaniowy, jak i tresci tego stosunku. Przepis ten jest wyrazem
przyjecia zasady, ze prawo nie dziata wstecz (art. 3 k.c.). Dawnemu prawu
pozostawione zostato okreslenie skutkow spowodowanych przez zdarzenie prawne
zaistniate przed wejsciem w zycie ustawy, niezaleznie od tego, czy dotyczyto stanu
ciggtego, czy tez zdarzenia jednorazowego. Do takich konkluzji doszedt Sad
Najwyzszy w uchwatach: siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z dnia 19 maja
2009 r., 1l CZP 139/08 (OSNC 2009, nr 11, poz. 144); w zwyklym skfadzie z dnia
6 lipca 2006 r., [l CZP 37/06 (OSNC 2007, nr 4, poz. 56); z dnia 20 grudnia 2012 r.,
[l CZP 94/12 (OSNC 2013, nr 7-8, poz. 85 i w wyrokach: z dnia 6 wrzeénia 2012 r.,
| CSK 59/12 (OSNC 2013, nr 4, poz. 51); z dnia 6 wrzesnia 2012 r., | CSK 77/12
il CSK 96/12; z dnia 8 sierpnia 2012 r., | CSK 29/12 (niepublikowane), ktére
podziela Sad Najwyzszy w niniejszej sprawie.

Oceny zasadnosci roszczenia powodki nalezato dokona¢ na gruncie
przepisow art. 417 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, skoro ustawa z dnia
6 lipca 2001 r. weszta w zycie z dniem 11 wrzesnia 2001 r. Wedtug jej twierdzen
stan prawny dotyczgcy niewykonania obowigzku wydania odpowiedniego aktu
normatywnego, przewidzianego w art. 7 tej ustawy, powstat po wejsciu w zycie
ustawy i utrzymuje sie do chwili obecnej. Nie byto zatem podstaw do stosowania art.
417 k.c. w obecnie obowigzujgcym brzmieniu i art. 417' § 4 k.c. Przepis
art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. stanowi, ze roszczenia osob fizycznych, bytych
wiascicieli lub ich spadkobiercow, z tytutu utraty wtasnosci zasobéw wymienionych
w art. 1, zaspokojone zostang w formie rekompensat wyptaconych ze Srodkow
budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw. Do strategicznych zasobdéw
naturalnych zaliczone zostaty w art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r.
lasy panstwowe.

W nauce prawa i orzecznictwie sgdowym roszczenie ujmowane jest jako
jedna z wiasciwosci prawa podmiotowego, polegajgca na mozliwosci domagania
sie od innej okreslonej osoby oznaczonego postepowania. Mozliwo$¢ taka zachodzi
w sytuacji, gdy zostat okreslony podmiot i treS¢ jego uprawnienia, objetego

roszczeniem, ktéremu  odpowiada wskazany obowigzek oznaczonej osoby.



Roszczenie moze by¢ sformutowane w przepisie prawa przez sprecyzowanie tresci
uprawnienia lub tresci obowigzku zobowigzanego do spetnienia sSwiadczenia.
Niekiedy zachodzi potrzeba okreslenia takze sposobu przymusowego
doprowadzenia do realizacji prawa podmiotowego. Do tej kategorii roszczen nalezg
prawa wynikajgce ze stosunkow zobowigzaniowych. Niewypetnienie tych wymagan
uniemozliwia uzyskanie ochrony prawa podmiotowego przez zgdanie zastosowania
przez organ panstwowy przymusu wzgledem zobowigzanego.

Tresc¢ art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie zawiera postanowien, ktére
mogtyby by¢ zakwalifikowane jako przestanki roszczenia powoddki o zaptate
rekompensaty za przejete przez Skarb Panstwa grunty lesne. W art. 2
ustawodawca wskazat, ze wyszczegolnione w art. 1 zasoby naturalne stanowig
wilasnos¢ Skarbu Panstwa i nie podlegajg przeksztatceniom wiasnosciowym,
z zastrzezeniem przepisbw zawartych w ustawach szczegolnych. Natomiast
roszczenia bytych wtascicieli lub ich spadkobiercow z tytutu utraty wtasnosci tych
zasobow zostang zaspokojone, stosownie do art. 7, w formie rekompensat
wyptaconych ze srodkéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepisow.
Wyktadnia jezykowa, logiczna i systemowa tego przepisu prowadzi do wniosku,
Ze nie przyznaje on ogoélnie wymienionym osobom prawa podmiotowego, z ktérego
wynika uprawnienie do zgdania od Skarbu Panstwa okreslonego zachowania oraz
mozliwos¢ przymusowego skitonienia go do jego realizacji. W Kodeksie cywilnym
nie ma uregulowania przewidujgcego istnienie prawa do rekompensaty.
Uzyte w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. sformutowania majg postac¢ deklaraciji,
skoro do zaspokojenia wymienionych w nim roszczen ma dojs¢ w przyszitosci, na
co wskazuje zwrot ,zaspokojone =zostang”, a formg zaspokojenia bedg
rekompensaty ,wyptacone” ze Srodkéw budzetu panstwa, za$ podstawg ich
wyptacenia odrebne przepisy. Nie mozna zatem zwrotu ,roszczenia”, uzytego
wtym przepisie utozsamiaC z roszczeniem w znaczeniu cywilnoprawnym.
Podkreslenia wymaga, ze celem uchwalenia ustawy, wynikajgcym z uzasadnienia
jej projektu, bylo zagwarantowanie statosci stosunkéw wilasnosciowych
w odniesieniu do strategicznych zasobdéw naturalnych kraju. Réwnolegle z tg
ustawg byt przygotowywany projekt obywatelski ustawy o reprywatyzacji, wywotany

zgtaszaniem Skarbowi Panstwa zgdan o charakterze reprywatyzacyjnym przez



osoby, ktére utracity, takze legalnie, na skutek przejecia przez Skarb Panstwa,
wtasnos¢ mienia rowniez wskazanego w art. 1 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r.,
w ktorej miato by¢ okreslone prawo do rekompensaty (Sejm Il kadencji, druki
nr 1360, nr 1455, nr 2719). Do uchwalenia tej ustawy jednak nie doszio.
Z komentowanego przepisu nie mozna wywieS¢ wniosku, ze chodzi jedynie
0 roszczenia 0so6b, ktore je zgtosity przed uchwaleniem ustawy, w ogole brak w nim
wiasciwego oznaczenia os6b uprawnionych. Nie ma podstaw do utozsamiania
rekompensaty z odszkodowaniem.

Przepis art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. nie oznacza cech
charakterystycznych dla przewidzianej w nim rekompensaty poza wskazaniem, ze
bedzie stanowita forme zaspokojenia roszczenh, wyptacong ze Srodkoéw budzetu
panstwa, a zatem majgcg postaCc swiadczenia pienieznego. Nie zostata objeta
regulacja Kodeksu cywilnego. W ustawach przewidujgcych tego rodzaju
Swiadczenie - z dnia 20 grudnia 1996 r. o zasadach realizacji przedptat na
samochody osobowe i z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej - zostato ono catosciowo i precyzyjnie okreslone, tak co do grona
uprawnionych, trybu ustalania, jak i wysokosci stanowigcej arbitralnie ustalony
utamek odszkodowania, terminu zgtaszania zgdan, wyptaty, przedawnienia
i wygasniecia roszczen. Tak uksztattowana rekompensata nie zostata unormowana
W przepisie wyzej wymienionym.

Przyznanie roszczenia nie musi wynika¢ wprost z ustawy, konieczne jest
jednak okre$lenie podstawowych jego elementéw, potrzebnych do stwierdzenia,
ze konsekwencjg uprawnienia jednej strony do zgdania spetnienia konkretnego
Swiadczenia jest skonkretyzowany obowigzek drugiej strony spetnienia tego
Swiadczenia. Nie zastugiwat na podzielenie zarzut naruszenia przez
Sad Apelacyjny art. 7 ustawy z dnia 10 lipca 2001 r. w zwigzku z art. 361 § 2 k.c.
oparty na ztozeniu, ze zakres obowigzku odszkodowawczego powinien byc¢
okreslony zgodnie z zasadami przewidzianymi w art. 361 § 2 k.c., poniewaz inne
przepisy nie regulujg ich odmiennie. Nie ma podstaw do ustalania zakresu
Swiadczenia przez sad, jezeli nie zostato wykazane istnienie uprawnienia powodki

do domagania sie przyznania tego Swiadczenia bedgcego elementem roszczenia.



W art. 7 mowa jest o zaptacie w przysztiosci rekompensaty, ktéra nie zostata
sprecyzowana ani w odniesieniu do podmiotu uprawnionego, ani charakteru
i rozmiaru. Roszczenie powoddki obejmuje wyrownanie szkody wyrzgdzonej
zaniechaniem legislacyjnym, a zatem nieuzyskaniem naleznego jej roszczenia.
Brak zatem w przepisie koniecznych elementow roszczenia nie moze byc¢
uzupetniony w odniesieniu do rozmiaru Swiadczenia, jezeli nie doszto do
przyznania roszczenia, niezaleznie od kwestii mozliwosci ustalania zakresu
rekompensaty przez sgd na podstawie zasad uregulowanych w Kodeksie cywilnym
oraz istnienia obowigzku odszkodowawczego pozwanego.

Takie stanowisko i argumentacja dotyczgce braku w art. 7 ustawy 2z dnia
6 lipca 2001 r. uregulowania roszczen o zapfate rekompensaty wypowiedziane
zostaty w orzecznictwie i nauce prawa (por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia
20 grudnia 2012 r., lll CZP 94/12; wyroki: z dnia 29 czerwca 2012 r., | CSK 547/11;
z dnia 6 wrzesnia 2012 r., | CSK 59/12, | CSK 77/12, | CSK 96/12 oraz wyroki
Naczelnego Sgdu Administracyjnego: z dnia 6 maja 2010 r., | OSK 935/09; z dnia
6 sierpnia 2010 r., | OSK 1377/09; z dnia 17 marca 2011 r., | OSK 718/10; z dnia
4 pazdziernika 2011 r., | OSK 245/11, niepublikowane), ktére podziela Sad
Najwyzszy w sktadzie rozpoznajgcym niniejszg skarge kasacyjng.

Do przestanek odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa uregulowanej
wart. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 31 sierpnia 2004 r.,
interpretowanym w zwigzku z art. 77 ust. Konstytucji i w rozumieniu oznaczonym
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK18/00 nalezg
tacznie zachodzace: zdarzenie w postaci niewykonania obowigzku wydania
okreslonego aktu prawnego, zaistnienie szkody i zwigzek przyczynowy pomiedzy
tymi czynnikami. Zaniechanie legislacyjne zachodzi wdéwczas, gdy wbrew
obowigzkowi prawnemu, wynikajgcemu z Konstytucji lub ustawy, Skarb Panstwa
nie stworzyt wymaganych regulacji prawnych, do ktérych zaliczyé mozna wyjgtkowo
ustawe (por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 6 lipca 2006 r., Il CZP 37/06;
uchwate z dnia 20 grudnia 2012 r., Il CZP 94/12; wyrok z dnia 6 wrzesnia 2012 r.,
| CSK 77/12), gtdwnie zas przepisy wykonawcze (rozporzgdzenie). Obowigzek ten,
powinien by¢ wyrazony w sposob jednoznaczny, konkretny i bezwarunkowy.

Wymagane jest takze, aby przepis naktadajgcy powinnos¢ wydania odpowiednich



przepisbw okreslat pewng minimalng ich tres¢, skltadajgcg sie na prawo
podmiotowe, a w szczegodlnosci adresatéw uprawnionych do dochodzenia
roszczenia i zobowigzanych do spetnienia Swiadczenia nim objetego, jak rowniez
jego zakres; nie mozna wytgczy¢ mozliwosci zwigzania sie przez ustawodawce
terminem jej wykonania.

W odniesieniu do obowigzku wydania ustawy kryteria sprecyzowania go sg
Scislej wyznaczone, gdyz woli ustawodawcy nie mozna domniemywac, czy ustalac
w drodze wyktadni majgcej charakter prawotwdrczy. Prowadzitoby to do wkraczania
w kompetencje zastrzezone dla ustawodawcy, podczas gdy sady zostaty
uprawnione do dokonywania wyktadni obowigzujgcego prawa, uwzgledniajgcej
zasade podziatu i réwnowagi wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej
(art. 10 Konstytucji). Tres¢ niewydanego aktu normatywnego powinna by¢ mozliwa
do odtworzenia bez wkraczania w kompetencje legislacyjne innych organéw
panstwowych. Nieokreslenie w wystarczajgcym stopniu tresci aktu normatywnego,
ktérego obowigzek wydania spoczywa na Panstwie, uniemozliwitoby sgdowi
dokonywanie  prawidtowych  ustalen  dotyczacych istnienia  przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Tres$¢ przepisu art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r., przeanalizowana zgodnie
z regutami wyktadni jezykowej, logicznej i systemowej zezwala na wniosek, ze nie
zostat w niej zawarty obowigzek wydania okreslonych przepisow dotyczgcych
rekompensat, podmiotdw uprawnionych oraz zobowigzanego do ich wyptaty.
Brak w niej wskazania zakresu podmiotowego przysztego aktu normatywnego,
ktéry miatby okresla¢ zasady wyptacania rekompensat, okreslone kryteria jakie
powinny spetniaé osoby uprawnione do nich oraz sposobu ustalania wysokosci tych
Swiadczen. Nie jest mozliwe uzupetnienie tych brakéw samodzielnie przez sad.
Niezbedne bytoby okreslenie minimalnej chociaz tresci, w stopniu pozwalajgcym
na okreslenie zakresu obowigzku odszkodowawczego. Nie mozna uznacC za
wypetnienie tej powinnosci wskazania w tym przepisie, ze przepisy ,odrebne’
i wydane w przysziosci okreslg treS¢ prawa w postaci roszczenia o rekompensate.
W wyroku z dnia 4 sierpnia 2006 r., Il CSK 138/05 (OSNC 2007, nr 4, poz. 63)
Sad Najwyzszy dopuscit mozliwos¢ istnienia obowigzku wydania odpowiedniego

aktu normatywnego wtedy, gdy nie zostat on wprost wyrazony, jezeli prawa
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jednostek przyznane w sposob oczywisty i bezwarunkowy, nie mogg byc¢
realizowane z powodu niewydania takiego aktu. Takze w tym przypadku przepisy
przyznajgce te prawa muszg okreslac¢ jego istotne cechy. Podkreslenia wymaga,
ze przepisy dotyczgce odpowiedzialnosci odszkodowawczej, w tym za zaniechanie
legislacyjne, sg formg ochrony praw podmiotowych istniejgcych, a nie zrodiem
ich tworzenia.

Trafnie stwierdzit Sgd Apelacyjny, ze przepis art. 7 ustawy z dnia 6 lipca
2001 r. ma charakter deklaracji pozniejszego uregulowania na podstawie
odrebnych przepisdw sposobu zaspokojenia roszczen zgtaszanych przez bytych
wiascicieli lasow lub ich spadkobiercow do Skarbu Panstwa z tytutu utraty ich
wiasnosci. Celem art. 7 tej ustawy byto jedynie wyrazenie woli realizowania
roszczen w formie pienieznej przy zachowaniu obecnego stanu wlasnosciowego
lasow (por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2012 r., Il CZP 94/12
iwyrok z dnia 6 wrzesnia 2012 r., | CSK 59/12). Protokdét Nr 1 do Konwencji
0 Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci sporzgdzony w Paryzu
20 marca 1952 r. wszedt w zycie w stosunku do Polski w dniu 10 pazdziernika
1994 r. Przepis art. 1 przewiduje prawo kazdej osoby fizycznej do poszanowania jej
mienia. Zakres ochrony oparty zostat na trzech zasadach stanowigcych, ze nikt nie
moze byé pozbawiony prawa swojej wtasnos$ci, do ingerencji w to prawo moze
dojs¢ jedynie w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe,
panstwo jest uprawnione do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci
zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkow
badz innych naleznosci lub kar pienieznych. Przypadki ingerencji panstwa w prawo
wiasnosci interpretowane by¢ powinny w sSwietle pierwszej zasady.

Pojecie mienia ma znaczenie autonomiczne, obejmuje poza prawem
wlasnosci i praw z nig zwigzanych, prawa podmiotowe, ktdre majg realizowac
okreslony interes majgtkowy, jak aktywa, roszczenia, w odniesieniu do ktorych
uprawniony moze dowodzi¢, ze ma uzasadniong prawnie ekspektatywe uzyskania
skutecznego wykonania prawa majgtkowego. Do kategorii okreslonego interesu
majgtkowego nalezy prawo zaliczenia polegajgce na uprawnieniu do nabycia
wiasnosci i dokonanie zaptaty przez umorzenie wierzytelnosci uprawnionego

Z naleznoscig z tytutu ceny (wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia
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22 czerwca 2004 r., nr skargi 31443/96 w sprawie Broniowski przeciwko Polsce).
W wyroku z dnia 7 lipca 2009 r., nr skargi 22279/07 sprawie Plechanow przeciwko
Polsce Trybunat stwierdzit, ze gdy interes majgtkowy ma charakter roszczenia,
moze by¢ postrzegany jako ,aktywa” tylko woéwczas, gdy ma wystarczajgce
podstawy w prawie krajowym, na przyktad wowczas, gdy istnieje ustalona linia
orzecznicza sgdow krajowych potwierdzajgca je. Prawnie uzasadnione oczekiwanie
(legitimate expectation) moze by¢ przedmiotem ochrony przewidzianej w art. 1
Protokotu, jezeli spowodowane zostato przez panstwo, jest skonkretyzowane
i oparte na przepisie prawa krajowego albo na akcie prawnym w postaci orzeczenia
sgdowego; nie moze by¢ jedynie nadziejg. W orzeczeniu z dnia 29 listopada 1991 r.,
nr skargi 12742/87 w sprawie Pine Valley Development Ltd. i inni przeciwko Irlandii
Trybunat przyznat ochrone inwestorowi, ktory ponidést szkode na skutek
uniewaznienia decyzji planistycznej i chociaz dziatat w zaufaniu do tej decyzji nie
mogt uzyska¢ wyrownania szkody, wobec braku uregulowan w prawie krajowym.
Podobnie w wyrokach z dnia 20 listopada 1995 r., nr skargi 17849/91
w sprawie Pressos Compania Naviera S.A. i inni przeciwko Belgii oraz z dnia
10 lipca 2002 r., nr 39 794/98 w sprawie Gratzinger i Gratzingerowa przeciwko
Republice Czeskiej oraz z dnia 28 wrzesnia 2004 r., nr 44 912/98, w sprawie
Kopecky przeciwko Stowacji oczekiwanie wyréwnania szkody zostato wywiedzione
z ogdlnych regut odszkodowawczych, skoro byty podstawy do odpowiedzialnosci
deliktowej panstwa, wobec uchylenia decyzji wyrzadzajgcej szkode. Ochronie
podlegato prawo do odprawy wypracowane w dtugoletnim okresie, a obcigzenie
wysokim opodatkowaniem nie odpowiadato uzasadnionemu interesowi ogotu
(wyrok z dnia 14 maja 2013 r. nr 66529/11 w sprawie NKM przeciwko Wegrom).
Z kolei w sprawie Saghinadze przeciwko Gruzji nr 18768/05 Trybunat stwierdzit,
ze skarzgcy miat prawnie uzasadnione oczekiwanie do zajmowania przydzielonej
mu nieruchomosci w celu korzystania z niej w nieoznaczonym czasie, jezeli nie
zostato wydane orzeczenie nakazujgce wydanie jej, a przymusowe usuniecie z tej
nieruchomos$ci naruszato ten jego interes.

Analiza tych orzeczeh prowadzi do konkluzji, ze ochrona mienia
przewidziana art. 1 Protokotu Nr 1 ma szeroki charakter, uwzgledniajgcy interes

jednostki, ktéry moze by¢ naruszony jedynie w przypadku zaistnienia
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szczegolnie istotnych, konkretnie wskazanych okolicznosci, przemawiajgcych za
zabezpieczeniem interesu publicznego. Ochrona interesu polegajgcego na
uzasadnionym oczekiwaniu odnosi sie do niemoznosci zrealizowania uprawnienia
(roszczenia) przyznanego prawem krajowym albo decyzjg lub orzeczeniem
organow panstwowych. Chodzi o sytuacje, w ktérych jednostce przyznane zostato
uprawnienie, z ktérym tgczy ona oczekiwanie uzyskania zaspokojenia swojego
interesu. Oznacza to, ze domaganie sie ochrony jest uzaleznione od istnienia
uprawnienia (roszczenia). PodkreSlenia wymaga, ze zagadnienie ochrony praw
majgtkowych uksztattowanych w porzadku prawnym, w tym ekspektatywy prawnie
uksztaltowanej, byto przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego
(por. wyrok z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK - A 2002, nr 7, poz. 97)
oraz orzecznictwa Sgdu Najwyzszego (por. wyrok z dnia 21 listopada 2003,
| CK 323/02, OSNC 2004, nr 6, poz. 103). Odnosi sie ona do praw, ktore zostaty
przyznane i ich realizacji.

Wyktadnia przepiséw prawa powinna uwzglednia¢ ochrone interesow
jednostki zapewniong tak prawem krajowym, jak i przepisami Konwencji oraz
prawa Unii Europejskiej. Nie ma racji skarzgca, ze interpretacja art. 7 ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. i art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym do 31 sierpnia 2004 r.
w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji nie uwzglednia zakresu ochrony mienia,
przewidzianego tymi uregulowaniami oraz wydanym orzecznictwem. Zarzut tego
dotyczacy wynika z bezpodstawnego twierdzenia, ze powodka posiada roszczenie
przyznane art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r., z ktdorego wynika takze obowigzek
wydania aktu prawnego, do czego nie doszto. Bezposrednie odniesienie sie do art.
1 Protokotu Nr 1 i jego wykiadni dokonanej w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cziowieka nie byto uzasadnione, skoro powddka nie wykazata,
ze zostato jej przyznane roszczenie uzasadniajgce zgdanie objete powddztwem.

Pozostate zarzuty skargi kasacyjnej dotyczgce naruszenia zaskarzonym
wyrokiem art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. byty bezzasadne. Zasady techniki
prawodawczej, takze w zakresie tresci § 11 wskazujgcego, ze w ustawie nie
zamieszcza sie wypowiedzi, ktére nie stuzg wyrazaniu norm prawnych,
a w szczegolnosci apeli, postulatéw, zalecen, upomnien oraz uzasadnien

formutowanych norm nie sg adresowane do sgadu wyktadajgcego i stosujgcego
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uchwalone przepisy prawa. Nie stanowig wskazowek do interpretacji przez sad
przepisbw prawa, nie mogg tez by¢é pomocne w ustaleniu celu ustanowienia
konkretnego aktu prawnego i intencji ustawodawcy, niezaleznie od tego,
ze uchwalone ustawy nie zawsze odpowiadajg tym zasadom.

Ustalenie obowigzku wydania ustawy zawartego w przepisie prawa jest
konsekwencjg wykfadni tego przepisu, w ktérym norma ta jest zawarta, chodzi
jednak o to, zeby woli ustawodawcy, dotyczgcej tego obowigzku nie domniemywac
ani uzupetniaé. Zastgpienie ustawodawcy przez sad w tym wzgledzie, prowadzitoby
do wykonania kompetencji ustawodawczych. Powinnos¢ dokonywania przez sad
wyktadni wszystkich stosowanych przepiséw nie dotyczy wyktadni zmierzajgcej do
uzupetnienia przepisu nieprzewidzianymi przez ustawodawce elementami, czy tez
snucia domnieman co do rzeczywistej woli ustawodawcy. Zakwestionowanie przez
skarzgcg stanowiska Sgdu Apelacyjnego stanowi konsekwencje niewtasciwego
rozumienia procesu wykfadni sgdowej, ktorej celem jest odkodowanie normy
prawnej zawartej w przepisie, na ktorg wskazujg ustalenia faktyczne.

Sad Apelacyjny podzielit wywody prawne Sadu Okregowego dotyczgce
wymagan, jakim odpowiada¢ powinien przepis zwierajgcy zobowigzanie do
wydania aktu prawnego, takze w odniesieniu do okreslenia terminu wydania tego
aktu normatywnego. Rozwazania tego Sgdu dotyczyly sytuacji, w ktérej termin
wydania aktu zostat okreslony wprost w sposdb bezposredni albo mozliwy
do ustalenia w drodze interpretacji, uwzgledniajgcy wywigzanie sie ze
spoczywajgcego obowigzku zgodnie z zasadami demokratycznego panstwa
prawnego. Przyjmowane jest w orzecznictwie, ze ustawodawca moze zwigzac sie
terminem wydania zastrzezonego aktu normatywnego (por. uchwate Sadu
Najwyzszego z dnia6 lipca 2006 r. lll CZP 37/06), jak tez charakter przepisow
jakie trzeba wyda¢ decyduje o tym, Zze ustawodawca powinien
W niezwlocznym czasie zrealizowa¢ ten obowigzek, jak w przypadku przepisow
ustawowych, czy rozporzadzenia, ktére prowadzg do urzeczywistnienia gwaranciji
przyznanych jednostkom w Konstytucji (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
4 sierpnia 2006 r., Il CSK 138/05). Wynika stad, ze w pewnych wypadkach termin
wydania aktu normatywnego moze mie¢ znaczenie dla ochrony przyznanych praw

podmiotowych. Wskazanie na takie wymagania w niniejszej sprawie nie miato
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znaczenia w sytuacji, gdy powddce nie zostato przyznane w art. 7 ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. prawo do rekompensaty, a na Skarb Panstwa nie zostat natozony
obowigzek wydania aktu normatywnego.

Nie zostaly powotane przez skarzgcg argumenty przemawiajgce za
trafnoscig zarzutow naruszenia art. 7 wustawy z dnia 6 lipca 2001 r.
w zwigzku z art. 417 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym przed dniem
1 wrzesnia 2004 r. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Dopetnienie wymagan
wiasciwego okreslenia obowigzku wydania aktu normatywnego decyduje
0 przyjeciu, czy doszto do jego naruszenia i odpowiedzialnosci pozwanego, ocena
tego dotyczgca zostata prawidtowo dokonana.

Nie doszto réwniez do zmiany utrwalonej wykfadni tych przepiséw dokonanej
w przedstawionych orzeczeniach Sgdu Najwyzszego. Nie moze przemawiaC za
takg zmiang odmienny poglad, dotyczgcy istnienia obowigzku pozwanego
wskazanego w art. 7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r., zawarty w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 29 czerwca 2012 r.,, | CSK 547/11, na poparcie ktérego
skarzgca nie powotata miarodajnej motywacji.

Z powyzszych wzgledébw Sad Najwyzszy oddalit skarge kasacyjng na
podstawie art. 398 k.p.c. Odstgpienie od obcigzenia skarzacej kosztami
postepowania kasacyjnego podyktowane zostato jej trudng sytuacjg majgtkowg
oraz istotnym znaczeniem dla niej rozstrzygniecia sporu (art. 102 w zwigzku z art.
391 § 1iart. 398% k.p.c.).



