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Rekompensata z tytutu utraty lasow
—studium orzecznicze

Streszczenie: Rozwazania przedstawione w niniej-
szym artykule koncentruja si¢ na skutkach dla organow
administracji publicznej uregulowania w art. 7 ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strate-
gicznych zasobow naturalnych kraju (Dz. U. z 2001 r., Nr 97,
poz. 1051 ze zm.) wskazujgcego, iz roszczenia osob fizycz-
nych, bylych wilascicieli lub ich spadkobiercow, z tytulu
utraty wlasno$ci m. in. gruntéw wchodzacych w sktad obec-
nych lasow panstwowych oraz zasobow przyrodniczych
parkéw narodowych, zaspokojone zostang w formie rekom-
pensat wyplaconych ze S$rodkow budzetu panstwa na
podstawie odrebnych przepisow. Badane kwestie dotycza
okreslenia, czy powyzej sformutowany przepis statuuje obo-
wigzki dla organéw administracji publicznej i ewentualnie,
jak wnioskodawcy moga domagac si¢ realizacji powyzszych
obowiazkow.

Stowa kluczowe: rekompensata, odszkodowanie, strategiczne
zasoby naturalne kraju, lasy

1. Wprowadzenie

Zakres zagadnien poruszanych w przedmiotowym artykule jest
znacznie wezszy, anizeli tematyka dotyczaca utraty lasow przez bylych
wiascicieli z réznych tytutéw prawnych, w tym wynikajacych m. in. z prze-
pisow: ustawy z dnia 18 listopada 1948 r. o przej$ciu na wlasnos¢ Panstwa
niektorych lasow i innych gruntow samorzadowych (Dz. U. Nr 57, poz. 456),
dekretu PKWN z 12 grudnia 1944 r. o przejeciu niektorych lasoéw na wlasnosé
Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 15, poz. 82) [dalej jako: dekret PKWN o przejeciu
laséw] 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 20 stycznia
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1945 r. w sprawie wykonania dekretu PKWN z 12 grudnia 1944 r. o przejgciu
niektdrych lasow na whasno§¢ Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 4, poz. 16), a takze
przepisow dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy
rolnej (Dz. U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13 ze zm.) i rozporzadzenia Ministra
Rolnictwai Reform Rolnych z 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania dekre-
tu PKWN z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U.
Nr 10, poz. 51).

Rozwazania przedstawione w niniejszym artykule koncentrujg si¢ na
konsekwencjach dla organow administracji publicznej uregulowania w art.
7 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru stra-
tegicznych zasobow naturalnych kraju (Dz. U. z 2001 r., Nr 97, poz. 1051
ze zm.) [dalej jako: u.z.z.] wskazujacego, iz roszczenia osob fizycznych,
bytych witascicieli lub ich spadkobiercow, z tytutu utraty wlasnosci m. in.
gruntdéw wchodzacych w sktad obecnych lasow panstwowych oraz zasobow
przyrodniczych parkow narodowych, zaspokojone zostang w formie rekom-
pensat wyptaconych ze srodkow budzetu panstwa na podstawie odrgbnych
przepiso6w. Badane kwestie dotyczg okreslenia, czy powyzej sformutowany
przepis statuuje obowiazki dla organéw administracji publicznej i ewentu-
alnie, jak wnioskodawcy moga domagac si¢ realizacji powyzszych
obowigzkow.

2. Wlasciwosé organéw administracji przy rozpatrywaniu spraw
z art. 7 u.z.z. - rozwazania na bazie orzecznictwa sadowego

Obecnie nie ma jednolitej drogi postgpowania przy rozpatrywaniu
wnioskdw o przyznanie rekompensat, ktore majg by¢é wyplacane ze $rod-
kéw budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepiséw — o czym mowa
w art. 7 u.z.z. Dominujaca linia orzecznictwa sgdowo-administracyjnego
wskazuje, ze w sprawach dotyczacych roszczen opartych na powyzszej
regulacji nie ma podstaw do zatatwienia sprawy w postgpowaniu admini-
stracyjnym, gdyz wlasciwym do rozpoznania wniosku jest sad powszechny
(zob. wyrok WSA w Warszawie z 2 lipca 2013 r., IV SAB/Wa 76/13
oraz [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz wyrok WSA w Warszawie z 15
maja 2007 r., IV SA/Wa 113/07, LEX nr 346965). Podkreslane jest row-
niez, ze norma zawarta w przepisie art. 7 u.z.z. nie zawiera podstaw
materialnoprawnych i kompetencyjnych, pozwalajacych na konstruowanie
W oparciu o nie praw podmiotowych, mozliwych do realizacji na drodze
zadan zgloszonych wobec organéw administracji publicznej (wyrok WSA
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w Warszawie z 2 grudnia 2010 r., VII SA/Wa 1800/10, [w:]
WWW.orzeczenia.nsa.gov.pl).

W niektoérych wyrokach wskazywane jest, iz dopdki przepisy odrgb-
ne nie zostang wydane, nie mozna okre$li¢ trybu dochodzenia roszczen
(wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2009 r., IV SA/Wa 278/09, LEX nr
551944 oraz wyrok WSA w Warszawie z 11 sierpnia 2009 r., IV SA/Wa
675/09, LEX nr 553490). Nie mozna zasadnie twierdzié, ze roszczenia te
moga by¢ dochodzone na drodze administracyjnej, lecz rowniez nie mozna
twierdzi¢, ze mogg by¢ dochodzone przed sadami powszechnymi. Zauwa-
Zane jest, ze przepisy szczegolne, o ktorych mowa w art. 7 u.z.z., nie zostaty
dotychczas wydane, a dopiero w tych przepisach ustawodawca okresli, czy
wysoko$¢ rekompensaty ustalana bgdzie w trybie postepowania administra-
cyjnego, czy tez beda to czynnosci o charakterze cywilnoprawnym, dla
ktérych wlasciwym do rozstrzygania sporéw bedzie sad powszechny (zob.
wyrok WSA w Warszawie z 6 wrzesnia 2011 r., VII SA/Wa 1348/11, [w:]
www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz wyrok NSA z 6 czerwca 2013 r., I OSK
17/12, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Rowniez Sad Najwyzszy wskazu-
je, ze nie wiadomo czy ustalanie oraz wyptata rekompensat — wskazanych
w art. 7 u.z.z. — bedg wymagaly wydania indywidualnej decyzji administra-
cyjnej, czy wystarczajaca bedzie ogdlna regulacja ustawowa, powierzajgca
dokonywanie wyptat wlasciwemu ministrowi i czy powotany zostanie
w tym celu nowy organ lub instytucja (zob. wyrok Sadu Najwyzszego
z 6 wrzesnia 2012 r., I CSK 77/12, LEX nr 1228431).

Niekiedy orzecznictwo sagdowe uznaje, ze w przypadku ztozenia do
organu administracji publicznej wniosku o wyplate rekompensaty w trybie
art. 7 u.z.z., wlasciwym bedzie umorzenie postepowania na podstawie art.
105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.) [dalej jako: k.p.a.], jako
bezprzedmiotowego (zob. wyrok NSA z 12 lutego 2008 r., Il OSK 2042/06,
LEX nr 394025; wyrok NSA z 25 stycznia 1990 r., II SA 1240/89, LEX nr
10125 oraz wyrok WSA w Warszawie z 22 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa
177/09, LEX nr 550423 i wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2009 r., IV
SA/Wa 278/09, LEX nr 551944).

Innym razem wskazywane jest, ze w przypadku wptynigcia wskaza-
nego wyzej wniosku, organ administracji publicznej uprawniony jest do
zwrotu podania — w trybie art. 66 § 3 k.p.a. — ktére do niego wplyngto,
z powodu wilasciwos$ci w sprawie sadu powszechnego i to nie tylko gdy
zadanie dotyczy sprawy cywilnej, lecz takze wtedy, gdy ma cechy sprawy
konstytucyjnej w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) [dalej: Kon-
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stytucji RP] (zob. wyrok NSA z 29 kwietnia 2010 r., I OSK 918/09, [w:]
www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z 28 lipca 2010 r., I OSK 1349/09,
[w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z 21 wrze$nia 2010 r., I OSK
1573/09, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z 6 czerwca 2013 r.,
1 OSK 17/12 oraz wyrok WSA w Warszawie z 2 lipca 2013 r., [V SAB/Wa
76/13; wyrok WSA w Warszawie z 29 listopada 2010 r., VII SA/Wa
1509/10, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl i wyrok WSA w Warszawie z 2
grudnia 2010 r., VII SA/Wa 1800/10).

Prima facie wydaje si¢ wigc, ze organy administracji publicznej nie
majag zadnych uprawnien do merytorycznego rozpatrywania wnioskow
o przyznanie rekompensat wyptacanych ze $rodkoéw budzetu panstwa na
podstawie odrebnych przepiséw. Czy zatem celowe jest dalsze poszukiwa-
nie istnienia obowigzkow organow administracji publicznej] w powyzszym
zakresie? Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy przyblizy¢ lini¢ orzeczni-
czg przedstawiong w kilku wyrokach Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie, a takze w jednym z wyrokéw Sadu Najwyzszego
i Sadu Apelacyjnego. W powyzszych wyrokach wskazano, ze wnioski —
sktadane w oparciu o art. 7 u.z.z. — o przyznanie i wyptate rekompensaty
z tytutu utraty wlasnosci zasobdéw naturalnych kraju, tj. gruntow lesnych
objetych zakresem art. 1 pkt 3 u.z.z., odnoszg si¢ de facto do zadan przy-
znania 1 wyplaty rekompensat za przejecie lasow. Podkres§lano jedno-
cze$nie, ze skladane wnioski nie odnosza si¢ do roszczen dotyczacych na-
bycia (przejgcia) laséw na podstawie dekretu PKWN o przejeciu laséw, do
rozpatrzenia ktorych uprawnione sg sady powszechne.

W kilku wyrokach Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
podkreslat, ze wydanie przepisu blankietowego, nie pociagajacego za soba
uchwalenia przepisoéw odrgbnych, jest niewatpliwie zaniechaniem legisla-
cyjnym, ktére powinno zostaé przerwane dzialaniem Ministra Skarbu
Panstwa (...) (zob. wyrok WSA w Warszawie z 1 kwietnia 2009 r., IV
SA/Wa 105/09, LEX nr 550525; wyrok WSA w Warszawie z 22 kwietnia
2009 r., IV SA/Wa 177/09, LEX nr 550423; wyrok WSA w Warszawie z 22
kwietnia 2009 r., IV SA/Wa 191/09, LEX nr 536612 oraz wyrok WSA
w Warszawie z 23 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa 239/09, LEX nr 529428).
Jak zaznaczono w powyzszych wyrokach, w zwigzku ze sformulowaniem
zawartym w art. 7 u.z.z., roszczenia ,,zaspokojone zostang w formie rekom-
pensat wyptaconych ze $rodkéw budzetu panstwa”, to nalezy mie¢ na
wzgledzie fakt, iz to Minister Skarbu Panstwa zgodnie z art. 25 ust. 2 usta-
wy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U.
z2013 r., poz. 743 ze zm.) [dalej: u.d.a.r.] reprezentuje Skarb Panstwa
w sprawach dotyczacych gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa; po
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wtore, prawo administracyjne juz takowym pojeciem postuguje si¢ w usta-
wie z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu
pozostawienia nieruchomo$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 2014 r., poz. 1090 ze zm.) [dalej: u.r.p.r.p.n.g.RP], ktorej
przepisy przekazuja na droge postepowania administracyjnego sprawy
o ustalenie prawa do rekompensaty z tytutu pozo-stawienia nieruchomosci
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej na okreslonych w tej
ustawie warunkach. Wskazano rowniez, ze ze wzgledu na obowigzek mini-
stra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa do inicjowania i opracowywania
polityki Rady Ministrow w stosunku do dziatu, ktérym kieruje, a takze
przedktadania w tym zakresie inicjatyw, projektow zatozen projektow
ustaw 1 projektéw aktdéw normatywnych na posiedzenia Rady Ministrow —
na zasadach i w trybie okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministréw
(zgodnie z art. 34 ust. 1 u.d.a.r.) — minister powyzszy powinien byl wystapic
ze stosownym projektem majgcym na celu doprowadzenie do wydania
przepisé6w odrgbnych. Cho¢ wszystkie powyzsze wyroki zostaty uchylone
wyrokami Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie wskazujacy-
mi, ze Minister Skarbu Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci za brak
odrebnych przepisow, gdyz art. 7 u.z.z. nie udzielit delegacji ustawowej
Ministrowi Skarbu do wydania przepisow wykonawczych, to temat powyz-
szy nie wydaje si¢ by¢ zamknigty (zob. wyrok NSA z 6 maja 2010 r., I OSK
935/09, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z 17 czerwca 2010 r.,
1 OSK 1118/09, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok NSA z 17 czerwca
2010 r., I OSK 1119/09, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl oraz wyrok NSA
z 11 maja 2010r., I OSK 999/09, [w:] www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Kwestia
przyznawania rekompensat powraca bowiem co jaki$ czas w orzeczeniach
sadow administracyjnych oraz Sadu Najwyzszego i Sadu Apelacyjnego.

Sad Najwyzszy wskazatl, ze art. 7 u.z.z. przyznaje prawo do rekom-
pensaty za znacjonalizowane lasy, wyptacanej na podstawie odrgbnych
przepisow ustawowych (wyrok Sadu Najwyzszego z 24 czerwca 2012 r.,
I CSK 547/11; LEX nr 1214323). Sad wyrazil przy tym dezaprobate, ze
cho¢ u.z.z. weszta w zycie w 2001 r., to do dnia dzisiejszego te odrgbne
przepisy nie zostaly uchwalone. Cho¢ Sad Najwyzszy przychylit si¢ do
stanowiska wczesniej orzekajacych sadow, ze art. 7 u.z.z. nie moze stano-
wi¢ samodzielnej podstawy do zasgdzenia rekompensaty, to w odroéznieniu
od wczesniejszych orzeczen wskazal, ze przepis ten nie jest jedynie dekla-
racja wyplacenia rekompensaty, a zawiera w sobie obowiazek wydania
odpowiednich przepisow. Powyzsze oznacza, ze jezeli ustawodawca majac
obowiazek wydania okreslonych przepisow nie uczynit tego, to bylym wia-
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scicielom lasow nalezy si¢ odszkodowanie za szkod¢ poniesiong w zwigzku
z zaniechaniem legislacyjnym (czyli niewydaniem przepiséw).

Na uwagg zastuguje réwniez wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie
wskazujacy, ze przepis art. 7 u.z.z., przewidujacy uprawnienie do uzyskania
$wiadczenia, odwotujacy si¢ do odrgbnych, nieistniejacych przepisow,
stanowi bezprawne zaniechanie legislacyjne (wyrok Sadu Apelacyjnego
w Krakowie z 4 lutego 2011 r., I ACa 13/11; LEX nr 1441342). W powyz-
szym wyroku Sad wskazal, ze aktualnie zasady odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za wyrzadzenie szkody, ktorej zrodlem sg czynnosci konwencjo-
nalne organdw wiadzy publicznej uregulowane sg w art. 417! ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r., poz. 121 ze zm.)
[dalej jako: k.c.]. Sad podkreslit, ze takze w przypadku powstania szkody na
skutek niewydania aktu normatywnego, gdy stan bezczynnosci trwat przed
1 wrze$nia 2004 r. (przed wprowadzeniem do kodeksu cywilnego art. 4171),
Skarb Panstwa ponosit odpowiedzialno$¢ za zaniechanie legislacyjne.

Nalezy tez zwrdci¢ uwagg na uchwate Sadu Najwyzszego, wskazu-
jaca, ze Skarb Panstwa odpowiada za szkode¢ wyrzadzong niewydaniem
aktu normatywnego, ktorego obowiazek wydania powstal po wejsciu
w zycie Konstytucji RP (uchwata Sadu Najwyzszego z 19 maja 2009 r., III
CZP 139/08, LEX nr 493964). Powyzszy Sad przyjat, ze podstawa odpowie-
dzialno$ci za zaniechanie normatywne przed wejsciem w zycie nowelizacji
72004 r. jest art. 417 k.c. w dotychczasowym brzemieniu, interpretowany
w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP.

Wracajac do powyzszego wyroku Sadu Apelacyjnego zauwazyé na-
lezy, ze Sad wskazal, iz sporna norma prawna uksztattowata uprawnienie
dla 0s6b w nim wymienionych do uzyskania rekompensaty za utracone
mienie, objete strategicznymi zasobami naturalnymi kraju. Po drugie,
stanowi ona regulacj¢ fragmentaryczna, co musi prowadzi¢ do wniosku
o istnieniu obowigzku wydania odrgbnych przepisow, dajacych mozliwos¢
realizacji uprawnienia przyznanego na podstawie art. 7 u.z.z.

Niezaleznie od dominacji odmiennej linii orzeczniczo-sadowej,
ugruntowanej na podstawie wielu orzeczen Sadu Najwyzszego (m. in. wy-
rok z 6 wrze$nia 2012 r.,, I CSK 59/12, LEX nr 1231457; wyrok
z 6 wrzesnia 2012 r., I CSK 77/12, LEX nr 1228431; wyrok z 6 wrze$nia
2012 r., I CSK 96/12, LEX nr 1231458; wyrok z 15 lutego 2013 r., I CSK
345/12; LEX nr 1318289), sadow administracyjnych (m. in. wyroki Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z: 23 stycznia 2014 r., I OSK 1567/12, [w:]
www.orzeczenia.nsa.gov.pl i 11 maja 2010r., I OSK 999/09) oraz sadoéw
apelacyjnych (m. in. wyroki Sadu Apelacyjnego w Warszawie z: 23 stycz-
nia 2013 r., TA Ca 754/12; LEX nr 1316308 i 7 marca 2013r., I ACa
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1093/12; LEX nr 1307499) — kwestionujacej stuszno$¢ wyzej wymienio-
nych koncepcji sadowych, nie mozna odebra¢ racji powyzszym
orzeczeniom, wskazujacym, iz przepis art. 7 u.z.z.:
= nie zawiera wskazania co do trybu dochodzenia roszczen w nim
przewidzianych,
= nie okre$la konkretnego organu administracji publicznej ani nie
wskazuje sadu powszechnego — jako wtasciwych w tych spra-
wach,
= nie okre§la sposobu wyptaty rekompensaty (jedynym
wskazaniem, jakie zawiera omawiany przepis jest to, ze
rekompensata ma by¢ wyptacona ze srodkow budzetu panstwa).
Nie mozna réwniez nie zgodzi¢ si¢ z powyzszymi orzeczeniami
wskazujacymi, ze w art. 7 u.z.z. postuzono si¢ poje¢ciem ,,rekompensaty”,
ktore jest obce prawu cywilnemu — regulujacemu instytucj¢ ,,odszkodowa-
nia”. Prawda jest, ze pojecie ,rekompensaty” uzywane jest w przepisach
wr.p.r.p.n.g.RP, na podstawie ktérej sprawy o ustalenie prawa do rekom-
pensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami
Rzeczpospolitej Polskiej na okre§lonych w tej ustawie warunkach, przeka-
zano wlasnie na droge postgpowania administracyjnego. Do kwestii
rekompensat odwotujg si¢ rowniez Wspdlnotowe ramy dotyczace pomocy
panstwa w formie rekompensaty z tytutu §wiadczenia ushug publicznych
(Dz. U. UE. C. 2005.297/04) odnoszace si¢ do sfery dziatania administracji
publiczne;j.

3. Przyszlosé rozwiazah - rozwazania na bazie orzecznictwa

Po przeprowadzonej analizie orzecznictwa sgdowego nasuwa si¢ py-
tanie czy organy administracji publicznej majg okre$lone obowiazki przy
rozpatrywaniu spraw z art. 7 u.z.z.? Przewazajaca linia orzecznicza wskazu-
je, ze obowiazki takie nie istnieja, cho¢ zwazywszy na nieprecyzyjnosc
1 niejasno$¢ uregulowania zawartego w art. 7 u.z.z. nie jest wykluczone, ze
takie obowiazki zostang dostrzezone w nowych wyrokach Sadu Najwyzsze-
go oraz sadow administracyjnych. Antycypujac przyszty kierunek
orzeczniczy, mozna przypuszczaC, ze przy zostawieniu stanu status quo
ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw natu-
ralnych kraju nieraz jeszcze bedzie orzekane zaniechanie legislacyjne przy
braku wydania przepiséw odrgbnych do wyplaty rekompensat ze srodkéw
budzetu panstwa. Bodzcem zache¢cajacym do podejmowania wyzej wskaza-
nych rozstrzygnie¢ moga by¢ orzeczenia Sadu Najwyzszego wskazujace, ze
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podstawa dla przyjecia zaniechania legislacyjnego jest takze - obok nie
stworzenia wynikajacej z obowiazku prawnego regulacji (zaniechanie wta-
Sciwe) - stworzenie regulacji niepelnej lub fragmentarycznej (zaniechanie
wzgledne), co przy pomini¢ciu §rodkow koniecznych do realizacji celu
regulacji skutkuje powstaniem prawa z lukami instrumentalnymi. W przed-
stawiong retoryke wpisujg si¢ takze stanowiska doktryny wskazujace, ze
niewydanie przez panstwo przepiséw, o ktorych mowa w art. 7 u.z.z., jest
zaniechaniem legislacyjnym, co moze stanowi¢ przestanke uzyskania od-
szkodowania z tego tytulu (Lipski 2012, s. 185 oraz Bendza 2009, LEX nr
108881).

Nie bez znaczenia bedzie rowniez poglad wyrazony w wyroku Try-
bunalu Konstytucyjnego przyjmujacy szerokg interpretacj¢ pojgcia
niezgodnego z prawem, obejmujacego rowniez przypadki zaniechania (wy-
rok z 4 grudnia 2001 r., K 18/00, LEX nr 48443). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego zaniechanie odnosi si¢ do sytuacji, gdy obowiazek okre-
Slonego dziatania wiladzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie
prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie mialoby polega¢ zachowanie
wladzy publicznej, aby do szkody nie doszto. Trybunat Konstytucyjny
uznal w powyzszym wyroku, ze panstwo moze zosta¢ pociagnicte do od-
powiedzialnosci odszkodowawczej rOwniez za zaniechanie, rozumiane jako
stan bezczynnoSci, przy natozonym nan obowiazku dziatania. Sprzyjajacym
orzekaniu o zaniechaniu legislacyjnym jest uregulowanie art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktorym, kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej (por. wyrok Sadu Najwyzszego z 19 czerwca 2013 r.,
I CSK 392/12; LEX nr 1365589).

Jednakze, Sad Najwyzszy podkreslal juz, ze obowigzkiem organow
Skarbu Panstwa jest powstrzymywanie si¢ od takich regulacji, ktore ochro-
n¢ praw majatkowych ograniczaja lub niwecza w sposob naruszajacy istote
tych praw i prowadzg praktycznie do ich eliminacji (zob. wyroki Sadu Naj-
wyzszego z: 24 wrzesnia 2003 r., I CK 143/03 — Biul. SN 2004/2/10 i 30
czerwca 2004 r., IV CK 491/03, LEX nr 132568).

Nieobojetng jest ocena wyrazona przez Trybunat Konstytucyjny, ze
,,W systemie warto$ci sktadajacych si¢ na pojecie demokratycznego panstwa
prawnego, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa zajmuje nadrze¢dne miejsce (wyrok z 18 grudnia 2002 r., K 43/01 -
OTK Zb. Urz. z 2002, Nr 7, poz. 96). Demokratyczne panstwo prawne,
przyznajac obywatelom uprawnienia, nie moze prowadzi¢ z nimi gry, pole-
gajacej na tworzeniu uprawnien pozornych czy niemozliwych do realizacji
ze wzgledow prawnych czy faktycznych albo ze wzgledu na niejasne okre-
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$lenie warunkow korzystania z uprawnien”. Zapewne zauwazony zostanie
wyrok Sadu Najwyzszego z 9 lutego 2005 r., III CK 235/04, LEX nr
1110984, wskazujacy, ze ,,uchylanie si¢ panstwa od tworzenia adekwatnych
instrumentéw prawnych umozliwiajacych realizacje wcze$niej przyznanych
uprawnien moze by¢ oceniane jako delikt bedacy zaniechaniem legislacyj-
nym o cechach bezprawnosci”.

W przyszloéci nie zostang zapewne pominigte orzeczenia dotyczace
ogolnikowosci regulacji art. 7 u.z.z. i braku przyznania nim jakichkolwiek
praw jednostkom (m. in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 23
stycznia 2013 r., IA Ca 754/12, LEX nr 1316308). Odniesienie znajdzie
zapewne wykladnia dotyczaca art. 7 u.z.z. dokonana przez Sad Najwyzszy
w uchwale z 20 grudnia 2012r., III CZP 94/12, LEX nr 1232141, wskazuja-
ca, ze odnosnie elementow podmiotowych roszczenia z powyzszej
podstawy prawnej mozna tylko precyzyjnie okresli¢ podmiot zobowigzany,
tj. Skarb Panstwa. Przepis ten nie wskazuje jednak precyzyjnie adresatow
uprawnienia. Jak zauwazono w powyzszej uchwale, art. 7 u.z.z. wyraznie
okresla, iz ewentualne roszczenie o zaplate rekompensaty przystuguje
wskazanym w nim podmiotom, tj. osobom fizycznym, bylym wiascicielom
lub ich spadkobiercom zasobdéw obejmujacych utracone lasy panstwowe.
Ustawodawca nie sprecyzowal jednak blizej tej kategorii uprawnionych,
w szczegllnosci przez wskazanie, czy dotyczy to wszystkich wihascicieli
i ich spadkobiercow lasoéw, ktore kiedykolwiek i bez wzgledu na podstawe
prawng i inne okoliczno$ci (np. obszar nieruchomosci, narodowos¢é wihasci-
cieli czy cechy), przeszly na wlasnos$¢ panstwa. Nie okreslono, czy chodzi
o przejecie tych zasobow w sposdb sprzeczny z prawem, czy tez w sposob
legalny (wowczas w odniesieniu do ostatniej kategorii 0sob, przepis ten
mialby charakter quasi reprywatyzacyjny).

Dostrzegane zapewne beda stanowiska wyrazane dotychczas
W orzecznictwie, ze przepis z art. 7 u.z.z. ma charakter blankietowy (m. in.:
wyroki Sadu Najwyzszego z 6 wrzesnia 2012 r.: I CSK 59/12, LEX
nr 1231457 i 1 CSK 77/12, LEX nr 1228431, a takze I CSK 96/12, LEX
nr 1231458). Istotnym jest tu réwniez uwaga poczyniona przez Sad Naj-
wyzszy, wskazujgca, ze powyzszy przepis ,,Zawiera jedynie proklamacje
ustawodawcy woli i sposobu zaspokojenia w przysztosci na podstawie od-
rgbnych przepiséw zadan zglaszanych przez wiascicieli (osoby fizyczne)
laséw lub ich spadkobiercow w stosunku do Skarbu Panstwa z tytutu utraty
ich wlasnosci (uchwata z 20 grudnia 2012 r., III CZP 94/12, LEX
nr 1232141). Zgodnie z zasadami prawidtowej legislacji, majacymi swe
zrodto w art. 2 Konstytucji RP, w systemie prawnym nie powinno by¢ jedy-
nie proklamacji przysztych praw. Jednakze zatozenia te, jak wykazuje
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praktyka orzecznicza sadow, nie zawsze s3 prawidlowo realizowane przez
ustawodawce”.

Przywolywane zapewne beda wystapienia Rzecznika Praw Obywa-
telskich, dotyczace art. 7 u.z.z., w kontek$cie braku zasadnosci wprowa-
dzenia przepiséw blankietowych, nieprzyznajacych obywatelom zadnych
realnych uprawnien oraz wskazujace na brak skutecznych instrumentow
prawnych Ministra Skarbu Panstwa do podejmowania w tej sprawie dal-
szych dziatan (Pismo RPO 2011).

Nie zostanie zapewne niezauwazona regulacja z § 11 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z ktora
W ustawie nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuzg wyrazaniu norm
prawnych, a w szczegdlnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz
uzasadnien formutowanych norm. Dyrektyw interpretacyjnych nie nalezy
bowiem poszukiwa¢ w ustalonych zasadach techniki prawodawczej, lecz
W systemie obowigzujacego prawa, ktore nie zawsze odpowiada tym zasa-
dom. Do zamieszczania wypowiedzi, ktore nie shizag wyrazaniu norm
prawnych, powinny stuzy¢ akty innego rodzaju, np. rezolucje, apele, stano-
wiska (Wierczynski 2009, LEX nr 8018).

Refleksja dotyczaca obowigzkoéw organdéw administracji publiczne;j
przy wyptacie rekompensat, o czym mowa w art. 7 u.z.z., moze wynikac
réwniez z uzasadnienia projektu ustawy o zachowaniu narodowego charak-
teru strategicznych zasobdw naturalnych kraju, w ktérym wskazano ,,Nie
mozna jednak pomina¢ faktu, ze wiele z zasobow strategicznych kraju
(m.in. laséw) przeszio na wlasnos¢ panstwa w sposob bezspornie krzyw-
dzacy dla ich bylych wiascicieli. Dlatego poniesione przez nich z tego
tytutu straty musza by¢ zrekompensowane w ramach istniejacych mozliwo-
$ci panstwa 1 przysztych szans jego rozwoju”. I dalej: ,,Chodzi wigc o to,
aby zado$¢uczynienie sprawiedliwo$ci nie doprowadzito do utracenia wiel-
kich szans rozwoju w przysztosci i nie spowodowato koniecznosci
poniesienia wydatkdw nieproporcjonalnie wiekszych od warto$ci wyplaco-
nych dzi§ rekompensat. Mozna tego unikngé nie poddajac procesom
reprywatyzacji i prywatyzacji zasobow o strategicznym znaczeniu”. Powyz-
sze wskazuje, ze regulacja ustawy o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasobow naturalnych kraju miata by¢ uzupelieniem ustawy
o reprywatyzacji, ktora nigdy nie weszla w zycie, cho¢ Sejm pracowat nad
wieloma projektami ustaw reprywatyzacyjnych (Materiaty Senatu 2010,
s. 3). Jednakze w obrocie prawnym pozostata regulacja, ktora stanowi swoi-
sty apel polityczny pozbawiony glebszej tresci normatywne;j.
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4. Uwagi i wnioski

Niezaleznie od poczynionych wyzej refleksji wydaje si¢, ze racj¢ ma
Naczelny Sad Administracyjny wskazujacy, ze obecnie art. 7 u.z.z. nie daje
podstawy do uruchomienia drogi postgpowania administracyjnego, gdyz
powyzsza regulacja nie umozliwia wyprowadzenia przepisu prawa, ktory
podlegalby procesowi autorytatywnej konkretyzacji. Stanowi bowiem ode-
stanie do odrgbnych przepisow, ktore nie zostaly wydane (wyrok z 17
czerwca 2010 r., I OSK 1118/09). Samo wigc stwierdzenie, iz wyptlata
rekompensat nastapi ze srodkow budzetu panstwa, nie jest wystarczajace do
przyjecia, ze wlasciwym organem do rozpoznania sprawy jest organ admi-
nistracji.

Tym niemniej, przedstawiona analiza nastgpstw obecnego sformu-
towania art. 7 u.z.z. sktania do refleksji, ze powyzszy przepis wpisuje si¢
w negatywny obraz catej regulacji ustawy o zachowaniu narodowego cha-
rakteru strategicznych zasobow naturalnych kraju (por. Hatadyj i Trzewik
2014, s. 27-46). Powyzsza regulacja wpisuje si¢ rowniez w kategori¢ mitu
racjonalnosci prawodawcy (zob. Zielinski 2011, s. 29) oraz w kategorig
negatywnego zjawiska godzacego w prawa i wolno$ci obywateli, w tym
w ich poczucie bezpieczenstwa prawnego (Lipowicz 2012, s. 5, 9-10). Jak
shusznie zauwazane jest w doktrynie, prawodawca musi unika¢ wypowiedzi,
ktére nie sg niezbedne dla wyrazenia normy prawnej, bo inaczej organy
stosujace prawo beda staraty si¢ w drodze interpretacji nadaé¢ tym wypo-
wiedziom jakie§ znaczenie normatywne i w obrocie prawnym znajda si¢
przepisy wyrazajace nie to, co bylo intencjg prawodawcy (Wierczynski
2009, LEX nr 8018). Jednoczesnie, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny,
tworzenie przepisOw zbednych jest bledem techniki prawodawczej, ktory
moze prowadzi¢ do uznania, ze btad ten prowadzi do sprzeczno$ci z wyni-
kajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada poprawnej
legislacji, jesli zostanie wykazane, ze skutkow tego btedu nie mozna usunac
za pomocg regut wyktadni i regut kolizyjnych powszechnie uznawanych
i stosowanych w praktyce egzegezy przepisow prawnych (postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z 15 kwietnia 2008 r., P 26/07 — OTK-A 2008,
Nr 3, poz. 52).

Odnoszac przedstawione rozwazania do tematu wiodacego publika-
cji pt. Nowe zjawiska w administracji, nasuwa si¢ refleksja, ze niekiedy
nowe zjawiska w administracji powstaja w wyniku stosowania niedopraco-
wanych i politycznych przepisow prawnych, z czym mamy do czynienia na
przyktadzie analizowanego art. 7 u.z.z. Nadmieni¢ nalezy, ze zamierzeniem
autora nie bylo przesadzanie kwestii shusznosci i celowosci zaspokajania
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roszczen z tytutu utraty gruntdow, stanowiacych obecnie m. in. lasy pan-
stwowe. Zamierzeniem nie bylo réwniez sugerowanie konieczno$ci
realizacji procesu reprywatyzacji. Przedstawione rozwazania mialy wska-
za¢, ze niejasne 1 nieprecyzyjne sformulowanie przepisow prawnych,
generuje liczne problemy interpretacyjne dotyczace rozumienia kwestii
przyznawania rekompensat z tytulu utraty gruntéw, stanowigcych obecnie
m. in. lasy panstwowe. Ponadto powyzsze formulowanie przepiséw
prawnych stanowi pretekst do poszukiwania — przez wiascicieli (i ich spad-
kobiercow) przejetych gruntow, stanowiacych obecnie strategiczne zasoby
naturalne kraju — obowigzkéw organdéw administracji publicznej, ktore
w obecnym stanie prawnym nie istniejg. Kwestie te majg oczywiscie nega-
tywne nastepstwa zarowno ekonomiczne dotyczace wydatkowania §rodkow
na prowadzone procesy sadowe, jak rowniez aksjologiczne, dotyczace
destrukcyjnos$ci wartosci prawa, jako wyznacznika praw i obowigzkow
jednostek.
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Abstract: This article considers the consequences that arise
for the public administration bodies from the fact that Article
7 of the Act on Retaining the National Character of the Stra-
tegic Natural Resources of Poland dated 6 July 2001 (Journal
of Laws of 2001, No. 97, item 1051 as amended) contains
a provision that claims of natural persons who are the former
owners or heirs of such owners in respect of lost ownership,
inter alia, of land which is now part of the state forests or nat-
ural resources of national parks will be satisfied in the form of
compensations paid out from the state budget funds under
separate provisions.

The issues discussed refer to determining whether the
said provision imposes obligations on the public administra-
tion bodies and, if so, how the applicants possibly can enforce
the said obligations.






