Uchwata z dnia 24 listopada 2005 r., lll CZP 82/05

Sedzia SN Zbigniew Strus (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Teresa Bielska-Sobkowicz
Sedzia SN Antoni Gorski

Sad Najwyzszy w sprawie z powoddztwa Elzbiety K. przeciwko Skarbowi
Panstwa — Ministrowi Skarbu Panstwa oraz Ministrowi Gospodarki o
odszkodowanie, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu
24 listopada 2005 r. zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Apelacyjny
w Warszawie postanowieniem z dnia 14 kwietnia 2005 r.:

"Czy Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzgdzong przez niewydanie aktu
normatywnego, jesli obowigzek wydania tego aktu, przewidziany w art. 7 ust. 4 i 6
ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wtasnos¢ Panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) nie zostat zrealizowany
do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692),

a w razie pozytywnej odpowiedzi na to pytanie:

Kiedy obowigzek ten sie zaktualizowat i czy szkoda za niewydanie
powyzszego aktu normatywnego odpowiada nieuzyskanemu odszkodowaniu
naleznemu za przejete przez Panstwo przedsiebiorstwo, ustalonemu wedtug zasad
okreslonych w art. 7 ust. 2 i 5 ustawy z dnia 7 stycznia 1946 roku o przejeciu na
wlasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17
ze zm.)?"

podjat uchwate:

Zaniechanie wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia
przewidzianego w art. 7 ust. 4 i 6 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu
na witasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr
3, poz. 17 ze zm.) do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162,
poz. 1692) nie stanowito podstawy roszczenia wlasciciela przejetego



przedsiebiorstwa o odszkodowanie z tego tytutu.

Uzasadnienie

Sad Apelacyjny powzigt watpliwosci przy rozpoznawaniu apelacji powodki
domagajgcej sie zasgdzenia okreslonej kwoty tytutem odszkodowania za
przedsiebiorstwo "Drukarnie Leopolda D.", przejete przez Panstwo na podstawie
art. 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wiasnos¢ Panstwa
podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm. — dalej:
"ustawa"). Strona powodowa wskazywata jako jedng z podstaw roszczenia
zaniechanie prawodawcze, tj. niewydanie aktu normatywnego niezbednego do
realizacji prawa do odszkodowania za przejete przedsiebiorstwo, przewidzianego w
art. 3ust. 1 i art. 7 ustawy.

Uzasadniajgc postanowienie o przedstawieniu zagadnienia prawnego do
rozstrzygniecia Sad Apelacyjny stwierdzit, ze gtdbwne zasady i formy
kompensowania wartosci przejmowanych przedsiebiorstw zostaty okreslone w
ustawie, jednak mogty one wywotywag istotne trudnosci w dochodzeniu
przyznanych praw, natomiast brak rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 7 ust. 4,
wykluczat to, pozbawiajgc efektywnosci norme przyznajgcg odszkodowanie
wiascicielom przejmowanych przedsiebiorstw. Bez aktu wykonujgcego delegacje
zawartg w art. 7 ust. 4 ustawy nie mogty ukonstytuowac sie komisje wtasciwe do
rozstrzygania o odszkodowaniu, a ponadto nie byt okreslony tryb rozpoznawania
spraw.

Watpliwosci Sgdu — w razie uznania odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;
Skarbu Panstwa — budzit termin poczgtkowy obowigzku wydania rozporzagdzenia, a
tym samym powstania zdarzenia wywotujgcego szkode. Ze wzgledu na tresc art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), Sgd Apelacyjny nie miat jednak
watpliwosci, ze art. 417" § 4 k.c. nie moze byé stosowany do skutkéw omawianego
zaniechania legislacyjnego, mimo jego trwania po dniu 1 wrzesnia 2004 r.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije: (...)

Postanowienie Sgdu Apelacyjnego zakreslito ramy podmiotowe i czasowe
zaniechania stanowigcego — wedtug twierdzenia powodki — zrédto szkody.

Ustalenie poczatkowej chwili tego stanu musiatoby zawiera¢ element dowolnosci,



poniewaz w przepisie ustawy nie okreslono terminu wydania rozporzadzen, o
ktorych mowa w ust. 4 i 6. Przyjmujgc ogolne zatozenie, ze brak terminu jest
rownoznaczny z nakazem wydania aktu wykonujgcego ustawe bez zbednej zwioki,
mozna tez uznac, ze wykonanie delegacji ustawowej przy istnieniu woli organu
wyznaczonego (Rady Ministrow) nastgpitoby w 1946 r., a najpdzniej w 1947 r.
Przemawia za tym wydanie przez Rade Ministréw rozporzgdzen wykonujgcych inne
przepisy, w tym zasadniczy dla interesu panstwa art. 2 ust. 7 tej ustawy.

Ustalenie terminu poczatkowego ma jednak znaczenie wtorne w stosunku do
zagadnienia podstawowego, tj. odpowiedzialnosci cywilnoprawnej panstwa wobec
obywateli za stanowienie prawa, w szczegolnos$ci za postac tej dziatalnosci,
polegajgca na zaniechaniu wydania aktu normatywnego przez wtadze wykonawcza,
mimo przepisu ustawy naktadajgcego taki obowigzek. Zarzucana bezczynnosc
stanowita zdarzenie z okresu zasadniczych zmian systemu prawnego. Prawo
dzielnicowe dopuszczato w pewnym zakresie odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody
wyrzgdzone przez urzednikow. (...)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44,
poz. 267) w art. 121 stanowita, ze kazdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jakg mu wyrzadzity organy wtadzy panstwowej, cywilnej lub wojskowej,
przez dziatalnos¢ urzedowa, niezgodng z prawem lub obowigzkami stuzby, z tym ze
przeprowadzenie tej zasady okreslajg osobne ustawy. Ustawa taka nie zostata
uchwalona, natomiast ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i
zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 18,
poz. 71 ze zm.), wprowadzajgca nowe podstawy ustroju, nie zawierata juz przepisu
odpowiadajgcego art. 121 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r.

Podobnego unormowania nie zawierata rowniez Konstytucja z dnia 22 lipca
1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232), oparta na teorii zaostrzajgcej sie walki klasowej,
wymagajgcej sprawnego aparatu przymusu, a nie wkadzy ttumaczgcej sie z
dziatania lub zaniechania (orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 10 i 31
pazdziernika 1950 r., C. 226/50, OSN 1952, nr 2, poz. 33).

Wydarzenia w 1956 r. doprowadzity do urzeczywistnienia odpowiedzialnosci
panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy. Prawng podstawe stanowity
przepisy ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwa za szkody
wyrzgdzone przez funkcjonariuszy panstwowych (Dz.U. Nr 54, poz. 243 ze zm.),
ktorej art. 1 stanowit, ze Panstwo odpowiada za szkode wyrzgdzong przez



funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.
Okoliczno$ci uchwalenia ustawy oraz jednolita praktyka organow wymiaru
sprawiedliwosci nie pozostawiaty watpliwosci, ze przepis ten nie dawat podstaw do
zgdania od Panstwa odszkodowania za dziatalnos¢ prawotworczg, a tym bardziej
za bezczynnosc¢ w tej dziedzinie.

Stanu tego nie zmienito wejscie w zycie kodeksu cywilnego, normujgcego
omawiane kwestie w art. art. 417 i 418. Sad Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw z dnia 20 kwietnia 1970 r., stanowigcej zasade prawna, Ill CZP 4/70
(OSNC 1970, nr 9, poz. 146), jako przyktad braku cech sprawy cywilnej wskazywat
pozew skierowany przeciwko organowi panstwa w zwigzku z prawotworczg
dziatalnoscig tego organu. Praktyke orzeczniczg na tle art. 417 i 418 k.c.
uksztattowata na wiele lat uchwata Petnego Sktadu Izby Cywilnej Sgdu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r., lll CZP 33/70 (OSNCP 1971, nr 4, poz. 59),
w ktorej znalazto sie stwierdzenie, ze art. 418 k.c. nie rozcigga sie na zarzgdzenia o
charakterze aktow normatywnych.

Konkludujgc nalezy uznag, ze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r.
panstwo nie odpowiadato na zasadach prawa cywilnego za nastepstwa
bezczynno$ci prawotworczej. Brato sie to z ugruntowanego przekonania o
suwerennosci wtadzy, emanujgcej stanowieniem prawa i naturze jej sprawowania
wymagajgcej panowania. Konstytucja z 1952 r. w art. 15 ust. 1 wyrézniata Sejm
jako najwyzszy organ witadzy panstwowej, potwierdzajgc w ten sposéb wytgczenie
tzw. legislatywy spod dziatania innych wiadz.

Dzien 17 pazdziernika 1997 r. oznaczajgcy wejscie w zycie Konstytuciji jest
istotny, stanowi bowiem poczatek obowigzywania w porzgdku prawnym m.in. art. 77
ust. 1 i art. 8 ust. 2 Konstytucji, proklamujgcych, prawo kazdego do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wiadzy publicznej oraz bezposrednie stosowanie Konstytucji. Niewatpliwie w art. 77
ust. 1 chodzi o odpowiedzialnos¢ cywilnoprawng. W pismiennictwie, a nastepnie w
orzecznictwie zgodnie twierdzono, ze dziatanie sprawcze wedtug tego przepisu
obejmuje czynienie i zaniechanie, a pojecie wtadzy publicznej rozcigga sie rowniez
na organy posiadajgce kompetencje prawodawcze. Takie odczytanie normy
zawartej w art. 77 ust. 1 Konstytucji, nawet bez gtebszej analizy przestanek,
oznaczato radykalng zmiane stanu prawnego, dopuszczajgcego juz moznosc¢

obcigzenia struktur panstwa szerokim obowigzkiem naprawienia szkody za



zdarzenia (stany), z ktérych dotychczas taka odpowiedzialno$¢ nie wynikata. Skutki
unormowania muszg byc¢ rozpatrywane pod katem zdatnosci przepisu Konstytuciji
do bezposredniego stosowania oraz na ptaszczyznie prawa intertemporalnego.

Odnosnie do pierwszego zakresu, mimo wahan utrwala sie zapatrywanie,
ktére podziela sktad orzekajgcy, ze problematyka dochodzenia roszczen cywilnych
w ogole jest objeta unormowaniem kodeksu cywilnego i ustaw szczego6inych,
dlatego art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji nie stanowi wystarczajacej
podstawy uwzglednienia roszczenia odszkodowawczego. Przyktadem tego
stanowiska jest wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 17 listopada 2002, V CKN 1493/00
(nie publ.), postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r., Il CZP 34/03,
"Prokuratura i Prawo" 2004/2/30 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20
stycznia 2004 r., SK 26/03 (OTK-A Zb.Urz. 2004, nr 1, poz. 3).

Jezeli chodzi o skutki czasowe wejscia w zycie Konstytucji, sktad orzekajacy
podziela rowniez kierunek wyktadni wytgczajgcy retroakcje art. 77 ust. 1 w
odniesieniu do szkod wyrzadzonych zaniechaniem legislacyjnym. Zakaz
retroaktywnosci nie ma charakteru absolutnego, lecz odstepstwo od niego jest
dopuszczalne wyjgtkowo, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej, ocenionej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem
retroakcji (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99,
OTK Zb.Urz. 2001, nr 1, poz. 5). Ze wzgledu na ogromng wartos¢ ekonomiczng
upanstwowionego majatku (niezdolnos¢ panstwa do wyptacenia odszkodowan byta
zasadniczg przyczyng bezczynnosci prawodawczej) i liczbe wtascicieli lub ich
nastepcow, kompensacja strat poniesionych przez wtascicieli przedsiebiorstw
znacjonalizowanych na drodze sgdowej, przy nieostrych kryteriach ustawowych
kompensaty, pogtebiataby jeszcze bardziej nierbwnosc¢ obywateli wobec prawa, a
ponadto obcigzataby zainteresowanych obowigzkiem ponoszenia powaznych
kosztéw postepowania. Nalezy tez pamietaé, ze koszty zmian ustrojowych ponosity
réwniez inne grupy, zwtaszcza prywatni wtasciciele nieruchomosci ziemskich i
lasow. Dlatego wykonanie zobowigzania wyrazonego w art. 7 ustawy z dnia 3
stycznia 1946 r. wymagato i nadal wymaga uregulowania ustawowego.

Nalezy natomiast wykluczy¢ interpretacje art. 77 ust. 1 Konstytucji, w mysl|
ktorej objecie odpowiedzialnoscig panstwa zaniechania prawodawczego
otwieratoby mozliwos¢ dochodzenia roszczen wynikajgcych ze stanéw sprzed jej
wprowadzenia w zycie. Wyktadnia jezykowa nie daje podstaw do takiego



zapatrywania, a wniosek odmienny sprzeciwiatby sie charakterowi przepiséw
konstytucyjnych, ktére wprowadzajgc zmiany ustrojowe sg ukierunkowane ku
przysztosci. Mozna dodac, ze bezprawnosc¢ zaniechania Rady Ministrow pod
rzgdem nowej Konstytucji jest watpliwa. Wytgczenie drogi sgdowej w ustalaniu
wysokosci odszkodowania i okreslanie odrebnego trybu postepowania nalezy do
materii ustawowej, dlatego wykonanie upowaznienia przewidzianego w art. 7
ustawy wymagatoby wpierw dostosowania go do wymagan legislacji okreslonych
juz w Konstytucji.

Przyjmujgc, ze art. 77 ust. 1 nie zawiera normy pozwalajgcej wyprowadzi¢ z
niej bezposrednio roszczenie o wynagrodzenie szkody wynikajgcej z bezczynnosci
prawodawcy, nalezy zatem stwierdzic, ze uksztattowanie regut odpowiedzialnosci
panstwa za dziatania w sferze prawodawczej wymagato uchwalenia ustawy zwyktej,
okreslajgcej dalsze niz czyni to art. 77 ust. 1 przestanki skutecznego roszczenia.
Zwrécit na to uwage Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 4
grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256) i z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02 (OTK-A Zb.Urz. 2003, nr 7, poz. 76). Poglad o niedopuszczalnosci
stosowania nowego stanu prawnego do zdarzen sprzed wejscia w zycie Konstytucji
byt wyrazany réwniez w wyrokach Sgdu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2003 r.,
| CK 150/02 (OSNC 2004, nr 7-8, poz. 132, ze sprost. OSNC 2004, nr 10, s.131) iz
dnia 15 maja 2000 r., Il CKN 293/00 (OSNC 2000, nr 11, poz. 209).

Wymaganiom szczegodtowosci niezbednej do stosowania w zgodzie z art. 77
ust. 1 Konstytucji czyni natomiast zado$é art. 417* § 4 k.c. wprowadzony w zycie na
podstawie wymienionej na wstepie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. Istotne dla
rozstrzyganego zagadnienia skutki czasowe tego aktu zostaty wyraznie okreslone w
art. 5, wskazujgcym na prospektywne dziatanie m.in. art. 417* § 4 k.c. Znamienne
przy tym jest sformutowanie wyrazajgce nieretroaktywny charakter przepisow,
odwotujgce sie do zdarzen i standw prawnych powstatych przed dniem wejscia w
zycie. Poniewaz stan prawny tworzy prawodawca, to ocena skutkdw zaniechania
prawodawczego trwajgcego przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. requlowaty przepisy
wymienione w art. 5. Wchodzgcy w rachube art. 417 k.c. w pierwotnym brzmieniu
nie obejmowat zaniechania prawodawczego, poniewaz oparty byt na odmiennej
podstawie aksjologicznej, tj. braku odpowiedzialnosci cywilnoprawnej panstwa za
dziatalno$é prawodawcy. Wytgczenie w art. 5 wstecznego dziatania art. 417 § 4

k.c. nakazuje zrewidowac poglady wyrazane wczesniej w orzecznictwie, ktore staty



sie zasadniczg przyczyng watpliwosci Sadu Apelacyjnego, ze w okresie miedzy
wejsciem w zycie Konstytucji a dniem 1 wrzesnia 2004 r. mozliwe byto wywiedzenie
z tresci art. 77 ust. 1 konstrukcji deliktu prawodawczego w celu bezposredniego
stosowania, tj. dochodzenia roszczenia o wynagrodzenie szkody.

Sposrdéd orzeczen przytoczonych przez Sad Apelacyjny poglad taki zostat
wyrazony tylko w uzasadnieniu wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada
2003 r., 1 CK 323/02 (OSNC 2004, nr 6, poz. 103). W tej sprawie, dotyczgce;j
rekompensaty za mienie pozostawione poza obecnymi granicami Polski w wyniku
przesiedlenia na podstawie tzw. umow republikanskich, Sgd Najwyzszy stwierdzit,
ze osoby, ktére w zwigzku z wojng rozpoczetg w 1939 r. pozostawity nieruchomosci
na terenach niewchodzacych w sktad obecnego obszaru Panstwa Polskiego, a
ktére na mocy umow miedzynarodowych zawartych przez to Panstwo majg
otrzymac¢ ekwiwalent za to mienie, mogg na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji
dochodzi¢ od Skarbu Panstwa odszkodowania z tytutu uszczerbku majgtkowego w
postaci obnizenia wartosci prawa do ekwiwalentu jako nastepstwa wydania aktéw
normatywnych ograniczajgcych dostep tych osob do przetargéw na zbycie
okreslonych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa, uniemozliwiajgcych lub
ograniczajgcych w ten sposéb mozliwo$¢ realizacji prawa zaliczania wartosci tego
mienia na poczet ceny sprzedazy i optat za uzytkowanie wieczyste zgodnie z art.
212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst:
Dz.U. 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.). Wzmianka aprobujgca wyrazane juz
wczesniej zapatrywania, ze niewykonanie przez okreslony w ustawie organ
administracji rzgdowej obowigzku wydania, a takze opublikowania aktu
normatywnego w ramach swoich kompetencji, moze stanowic delikt konstytucyjny,
wskazywata znaczenie pozostatych przestanek roszczenia, tj. bezprawnosci,
zwigzku przyczynowego i szkody oraz wyjasniata konstrukcje odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej za dziatalno$¢ prawodawczg panstwa. Po dokonaniu nowelizacji
art. 417 i nast. k.c. ustawg z dnia 17 czerwca 2004 r. uwagi poczynione w
uzasadnieniu wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02,
utracity aktualnos¢ odnosnie do nastepstw zaniechania prawodawczego jako
nieobjetego art. 417 k.c. w brzmieniu pierwotnym.

Pozostate wyroki Sgdu Najwyzszego powotane przez Sad Apelacyjny
poprzestawaty na wskazaniu postaci deliktu konstytucyjnego rodzgcego
odpowiedzialnosc¢ przed Trybunatem Stanu na podstawie art. 198 ust. 1 Konstytuciji



(wyroki z dnia 6 stycznia 1999 r., lll RN 108/98 (OSNAPUS 1999, nr 20, poz. 639, z
dnia 14 stycznia 1999 r., Il RN 155/98 i Il RN 130/98 (OSNAPUS 1999, nr 21, poz.
671) bez rozwazania jego cywilnoprawnych skutkéw, natomiast w wyroku z dnia 24
wrzesnia 2003 r., | CK 143/03 (OSNC 2004, nr 11, poz. 179) Sad Najwyzszy
rozstrzygat o skutkach legislacji pozytywnej, tj. tworzenia norm nakazujgcych
wspotdziatajgcym podmiotom sprzeczne zachowania sie, prowadzgce do powstania
straty. W sprawie tej mimo sformutowan o zaniechaniu stworzenia ,instrumentarium
prawnego” umozliwiajgcego zasilenie finansowe swiadczeniodawcéw jako
przyczyne straty uznano natozenie obowigzkéw wydatkowania srodkow. Wyrok ten
nie jest wiec przyktadem odpowiedzialnosci z tytutu zaniechania prawodawczego w
Scistym znaczeniu tego pojecia.

Przytoczone rozwazania prowadzg do podjecia na podstawie art. 390 § 112

k.p.c. uchwaty, jak na wstepie.



