Sygn. akt IV CK 561/04

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Dnia 17 lutego 2005 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Zbigniew Strus (przewodniczgcy)
SSN Marian Kocon (sprawozdawca)
SSN Marek Sychowicz

w sprawie z powodztwa H. P.
przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie X. o zaptate,
po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 17 lutego 2005 r.,

kasacji powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 12 maja 2004 r., sygn. akt | ACa
(...),

uchyla zaskarzony wyrok i sprawe przekazuje Sadowi Apelacyjnemu do

ponownego rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Powodka H. P. wnosita o zasgdzenie od pozwanego Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Wojewode X. kwoty 275.165,00 zt z odsetkami tytutem
ekwiwalentu za majagtek pozostawiony na kresach wschodnich, obecnie nie
wchodzgcych w  sklad panstwa polskiego. Wskazywata jako podstawe
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa ,umowy republikanskie” zawarte w 1944 r. przez
PKWN z Litewska, Ukrainskg i Biatoruskg SRR i wywodzita, ze umowy te wigzg

Panstwo, a wiec Skarb Panstwa przejgt w nich odpowiedzialnos¢ za wyréwnanie



uszczerbku majgtkowego obywateli polskich decydujgcych sie na przesiedlenie.
Ponadto powotywata sie na instytucje przyrzeczenia publicznego dokonang przez
PKWN, twierdzgc, ze wtadze polskie w ramach akcji repatriacyjnej zapewniaty o zwrocie
wszystkim przesiedlonym wartosci pozostawionego na wschodzie mienia. Niezaleznie
od tego wskazywata na odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa wynikajgcg z czynu
niedozwolonego, polegajgacego na faktycznej niemozliwosci realizacji uprawnien
okreslonych w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Pozwany Skarb Panstwa reprezentowany przez Wojewode X. i Ministra Skarbu
Panstwa wnosit o oddalenie powodztwa.

Sad Okregowy w O. wyrokiem z dnia 19 lutego 2003 r. oddalit dochodzone
powodztwo. Stwierdzit, ze Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego nie moze byc¢
traktowany jako konstytucyjny organ Panstwa Polskiego, gdyz nie byt podmiotem prawa
miedzynarodowego, nie byt uznawany przez zadne z panstw i jego przyrzeczenie nie
wywotato skutkow prawnych. W zwigzku z tym réwniez ,umowy republikanskie" zawarte
z rzgdami Republik Radzieckich: Biatoruskiej, Litewskiej i Ukrainskiej nigdy nie
obowigzywaty i nie mogg by¢ podstawg dochodzonych roszczen. Niezaleznie od tego
przyjat, ze ,umowy republikanskie" nigdy nie stanowity elementu wewnetrznego
porzadku prawnego RP, nigdy bowiem nie zostatly ogtoszone w Dzienniku Ustaw i stgd
tez nie mogly stanowi¢ bezposredniej podstawy do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych przez repatriantéw.

W ocenie Sadu | instancji, zgdanie zasgdzenia rownowartosci ekwiwalentu nie
moze by¢ takze realizowane na podstawie odpowiedzialnosci deliktowej Skarbu
Panstwa. Zdaniem tego Sadu jedynym uprawnieniem przystugujgcym ,Zabuzanom" jest
- wynikajgce z art. 212 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami- prawo
zaliczania wartosci pozostawionego mienia na pokrycie optat za uzytkowanie wieczyste
badz ceny sprzedazy nieruchomosci Skarbu Panstwa. Natomiast podstawg
odpowiedzialnosci z art. 77 Konstytucji RP jest wytgcznie dziatanie niezgodne z
prawem, o ktérym w rozpatrywanej sprawie nie moze by¢ zresztg mowy.

Przytoczone stanowisko prawne zostato przez Sgd Apelacyjny w Biatymstoku
uznane za prawidtowe, totez wyrokiem tego Sadu z dnia 12 maja 2004 r. apelacja
powodki zostata oddalona.

Powédka w kasacji opartej na obu podstawach okreslonych w art. 393" k.p.c.

upatrywata naruszenia prawa materialnego:



- przez nieprawidiowe zastosowanie przepiséw umowy z dnia 25 marca 1957 r.,
miedzy Rzgdem PRL a rzgdem ZSRR w sprawie terminu i trybu dalszej repatriacji z
ZSRR (Dz. U. 21957 r. Nr 47, poz. 222) w zw. z art. 87 ust. 1, art. 91 ust. 1 oraz art.
9 i art. 2 Konstytuciji,

- ewentualnie, na wypadek nie uznania zasadnos$ci tego zarzutu, przez btedng
wyktadnie art. 9 w zw. z art. 2 i art. 87 ust. 1 oraz art. 91 ust 1 Konstytucji,

- przez btedng wyktadnie art. 92 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 27 pazdziernika 1933 r., Kodeks zobowigzan (Dz. Urz. RP z 1933 r. Nr 82,
poz. 598 (obecny art. 393 k.c.) w zw. z art. 2 k.z. (obecny art. 353 k.c.),

- przez btedng wyktadnie art. 104 k.z. (obecny art. 919 k.c.) w zw. z art. 2 k.z. (obecny
art. 353 k.c.) w zw. z art. 14 ust. 3 lit.a umowy z dnia 22 wrze$nia 1944 r. z Litwa,

- przez btedng wyktadnig art. 1 i art. 3 ust. 6 tej umowy,

- ewentualnie, na wypadek nie uznania zasadnosci powyzszych zarzutow, przez
btedng wyktadnie i nieprawidtowe zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art.
417 k.c. i art. 9, art. 2, art. 87 ust. 1, art. 91 ust. 1, art. 32 ust. 1 Konstytucji w zw. z
art. 96 zd. 1, art. 121 Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267
ze zm.) i w zw. z art. 67 ust. 2 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (tekst jedn. Dz.
U.z1975r. Nr 7, poz. 36 ze zm.),

- przez nieprawidtowe zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 417 k.c. i art.
121 Konstytucji marcowej,

- przez nieprawidtowe zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 417 k.c., w
zw. z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji w zw. z art. 95 zdanie pierwsze, art. 99 i art. 121
Konstytucji marcowej w zw. z art. 12 Konstytucji PRL w zw. z art. 1 Protokotu nr 1 z
dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175) do Konwencji z dnia 4
listopada 1950 r. o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci (Dz.U. z 1993
r. Nr 61, poz. 284).

Ponadto naruszenia prawa procesowego - art. 227 k.p.c.

Powodka wniosta o zmiane zaskarzonego wyroku przez uwzglednienie
powodztwa w catosci ewentualnie o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wyktadnia przytoczonych przepisow byta juz przedmiotem rozstrzygniec

Trybunatu Konstytucyjnego oraz Sgdu Najwyzszego, ktore sktad orzekajgcy akceptuje,

co uzasadnia powielenie ich tresci w zasadniczym zakresie.



W kwestii czy umowy republikanskie zawierajg normy tzw. samowykonalne
wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2002 r. K. 32/02,
(OTK 2002, nr 7, poz. 97), a takze Sad Najwyzszy w wyrokach z dnia 21 listopada 2003
r., 1 CK 323/02 (OSNC 2004, nr 6, poz. 103) oraz w (nie publ.), z dnia 30 czerwca 2004
r., IV CK 491/03 i z dnia 6 pazdziernika 2004 r., | CK 447/03 oraz Sad Apelacyjny w
Warszawie w (nie publ.) w wyroku z dnia 28 listopada 2003 r., | ACa 671/03. Analiza
charakteru prawnego umoéw republikanskich w aspekcie, czy stanowity one element
wewnetrznego porzadku prawnego  obejmowata  obowigzujgcy  porzadek
prawnokonstytucyjny po 1944 r., a takze obowigzujgcej Konstytucji z 1997 r. Z akt 241
ust. 2 Konstytucji wynika, ze art. 91 ust. 1 stosuje sie jedynie do umédw
miedzynarodowych zawartych przed wejsciem w zycie Konstytucji. Ponadto muszg by¢
one na podstawie przepisdw konstytucyjnych obowigzujgcych w czasie ich ratyfikacji
ogtoszone w Dzienniku Ustaw. Umowy republikanskie nie byty publikowane w Dzienniku
Ustaw (por. nie publ. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16 wrzesnia 2004 OSK 250/04). Konstrukcja umow republikanskich i zakres przyjetych
zobowigzan, nie pozwala przyjg¢, powtarzanego twierdzenia, ze tworzyly one
bezposrednig podstawe roszczen. Trybunat Konstytucyjny jeszcze na podstawie
przepisow Konstytucji z 1952 r. w orzeczeniu z dnia 10 czerwca 1987 r., P 1/87 (OTK
1987, nr 1, poz. 1) stwierdzit, ze umowy te nie zawierajg bardziej szczegdétowych zasad
i trybu rekompensat za mienie nieruchome pozostawione poza tymi granicami. Szerzej
kwestie te omawiajg powotane powyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i Sgdu
Najwyzszego oraz Sgdu Apelacyjnego. Potwierdzeniem wyrazonego zapatrywania jest
art. 91 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym bezposrednie zastosowanie umowy moze
mie¢ miejsce wtedy, gdy jej stosowanie nie jest uzaleznione od wydania ustawy. Zasada
zawarta w tym przepisie dotyczy tylko uméw miedzynarodowych ratyfikowanych i
ogtoszonych w Dzienniku Ustaw. W Konstytucji istnieje mozliwos¢ uznania
nieratyfikowanych umow za obowigzujgce (art. 9), jednakze bezposrednie skutki w
prawie wewnetrznym wywofa¢ mogg jedynie umowy ratyfikowane i ogtoszone w
Dzienniku ustaw. Ostatnio wskazany warunek wyklucza takze mozliwo$¢ zastosowania
bezposredniego umdw republikanskich. Skarzgcy dowodzi, ze nawigzanie w preambule
umowy z dnia 25 marca 1957 r. miedzy Rzgdem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a
Rzadem Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich w sprawie terminu i dalszej
repatriacji z ZSRR oséb narodowosci polskiej, ratyfikowanej i ogtoszonej w Dzienniku

Ustaw Nr 47, poz. 222 do umow republikanskich poprzednio zawartych oznacza ich



inkorporowanie do tresci umowy z 1957 r. Preambuta, co potwierdza jej tresc
poprzedzajgca Konstytucje z 1997 r., zawiera ogolne sformutowania obejmujgce
deklaracje polityczne bgdz programowe wskazujgce na motywacje ustawodawcy wyraz
jego celow i dgzen, co moze stanowi¢c wskazowke interpretacyjng. Nie spetnia w
zadnym razie wymagania publikacji w Dzienniku Ustaw z punktu widzenia mozliwosci
bezposredniego stosowania umow miedzynarodowych w porzgdku wewnetrznym
panstwa, powotfanie sie na umowy republikanskie w preambule do umowy z dnia 25
marca 1957 r. zawartej pomiedzy Rzgdem PRL a Rzgdem ZSRR w sprawie terminu i
trybu dalszej repatriacji z ZSRR oséb narodowosci polskiej (z uzasad. wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02). W odniesieniu do ustawy z dnia 9
listopada 2000 r. o repatriacji (Dz.U. Nr 106, poz. 1118 ze zm.) Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaty z dnia 17 lipca 2003 r., lll CZP 46/03 (OSNC 2004, nr 10, poz.
153) stwierdzit, ze preambuta do tej ustawy, ktéra z odwotaniem sie do kontekstu
historycznego okresla cele zawartej w niej regulacji oraz wartosci, na ktérych zostata
zawarta. Jej znaczenie prawne wigze sie ze wskazaniami, ktore wynikajg z jej tresci dla
interpretacji przepiséw ustawy. Stwierdzenia tam zawarte nie mogg by¢ uznane za
zrodto normy prawne;j.

Akt normatywny (tj. zawarte w nim przepisy prawne) nabywa moc obowigzujgca
w danym systemie prawnym, gdy zostanie dokonana ostatnia z czynnosci sktadajgcych
sie na proces jego tworzenia. Koncowg czynnoscig, bedgcg warunkiem koniecznym, by
akt normatywny zaczgt obowigzywacé jest jego urzedowe ogtoszenie. Czyli akt
normatywny mozna wéwczas uznac¢ za obowigzujgcy, gdy spetnione zostang wszystkie
warunki konieczne przewidziane w polskim systemie prawnym jako warunki nabycia
mocy obowigzujgce;j.

Jednolicie przyjmuje sie w dotychczasowym orzecznictwie sgdowym, ze zawarte
w art. 3 pkt 6 uktadu republikanskiego odestanie do ustaw nie oznacza odestania do
ustaw obowigzujgcych w chwili podpisania umowy, lecz oznacza zobowigzanie
ustawodawcy polskiego do wydania odrebnych ustaw regulujgcych tryb i zasady
dokonywania zwrotu wartosci mienia pozostawionego przez ewakuowanych. Nie
zachodzi potrzeba powtarzania przytoczonej w powotanych orzeczeniach argumentaciji.

W odniesieniu do roszczenia odszkodowawczego dochodzonego przez powodke
i jego podstawy prawnej nalezy wskazaé, ze zaréwno w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego jak i Sgdu Najwyzszego na gruncie art. 77 Konstytucji w zw. z art. 417

k.c. w brzmieniu sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r., funkcjonowato zapatrywanie o



mozliwosci dochodzenia roszczen odszkodowawczych od Skarbu Panstwa za tzw.
bezprawie normatywne (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.,
SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256, postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 maja,
[l CZP 34/03, nie publ. oraz wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada 2003 r., | CK
323/02, OSNC 12004, nr 6, poz. 106 i z dnia 30 czerwca 2004 r., IV CK 491/03 nie publ.
oraz z dnia 6 pazdziernika 2004 r., | CK 447/03).

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) uregulowata odpowiedzialnos¢ za
niezgodne z prawem akty normatywne odrebnie w art. 417' § 1 k.c., z ktérego wynika,
ze poszkodowany w nastepstwie niezgodnego z prawem aktu normatywnego moze
zgdac¢ naprawienia szkody po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci
tego aktu z konstytucja, umowa miedzynarodows lub ustawg. Nowela ta w art. 417 § 4
k.c. unormowata takze odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za tzw. zaniechania
legislacyjne. Stanowi on, ze jezeli szkoda zostata wyrzgdzona w nastepstwie nie
wydania aktu normatywnego, ktérego wydanie przewidywat przepis prawa to
niezgodnos¢ z prawem takiego zaniechania stwierdza sgd rozpoznajgcy sprawe o
naprawienie szkody. Zgodnie jednak z ogélng zasadg lex retro non agit art. 5 tej noweli
stanowi, ze zmiany nig wprowadzone nie majg zastosowania do zdarzen i stanéw
prawnych powstatych przed dniem jej wejscia w zycie.

Trzeba jednak podkreslic, ze powotywane przez skarzgcg zasady
odpowiedzialnosci odszkodowawczej zostalty uksztattowane w nowej Konstytucji
obowigzujgcej od dnia 17 pazdziernika 1997 r., ktéra w art. 77 ust. 1 wprowadzita prawo
podmiotowe do odszkodowania z tytutu niezgodnego z prawem dziatania wiadzy
publicznej. W wyniku tego unormowania, pomimo braku zmian ustawodawczych, lecz w
nastepstwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. SK 18/00, (OTK
ZU 2001, nr 8, poz. 256) zostat usuniety z systemu prawnego art. 418 k.c. oraz
wyeliminowana zostata przestanka winy jako podstawa odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa na podstawie art. 417 k.c.

Nalezato wiec rozstrzygng¢ kwestie skutkdw tego orzeczenia w odniesieniu do
stanéw z przeszitosci. Stanowisko co do terminu poczatkowego obowigzywania nowych
zasad odpowiedzialno$ci wyrazit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02, jak i wielokrotnie Sgd Najwyzszy (np. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
15 maja 2000 r., Il CKN 293/00, OSNC 2000, nr 11, poz. 209 i z dnia 9 pazdziernika
2003 r., | CK 150/02, OSNC 2004, nr 7-8, poz. 132). Za przyjeciem, ze jest to termin



wejscia Konstytucji w zycie przemawia przede wszystkim to, ze dopiero wtedy tak
uksztattowane prawo podmiotowe pojawito sie w polskim systemie prawnym, a
wczesniej nie miato ono oparcia w przepisach konstytucyjnych.

Przed nowelizacjg kodeksu cywilnego, ktéra weszta w zycie w dniu 1 wrzesnia
2004 r. art. 417 k.c. stanowit wiec bezposrednig podstawe prawng do dochodzenia
roszczehn odszkodowawczych za bezprawne akty normatywne usuniete z systemu
prawnego w sposob okreslony w art. 188 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny w
powotanym wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02 orzekt jednak, ze art. 212 ust. 1 z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr
46, poz. 543 ze zm.) w zakresie w jakim wytgcza mozliwos¢ zaliczania wartosci mienia
pozostawionego w zwigzku z wojng rozpoczetg w 1939 r. na poczet ceny sprzedazy
nieruchomosci rolnych stanowigcych wlasnosé Skarbu Panstwa jest niezgodny z zasadg
zaufania obywatela do Panstwa i stanowionego przez nie prawa zawartg w art. 2
Konstytucji a takze z art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 213 tej
ustawy w zakresie w jakim wytgcza stosowanie jej art. 212 do nieruchomosci
wchodzgcych w sktad Zasobu Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, jest
niezgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
zawartg w art. 2 Konstytucji oraz z art. 64 ust 1 i 2 w zw. z art. 31 ust 3 Konstytucji; art.
17 wustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o0 gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. z
1994 r. Nr 1, poz. 3) jest niezgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa zawartg w art. 2 Konstytucji oraz z art. 64 ust 1i 2 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 31 ust 4 ustawy z dnia 30 maja 1996 r.
0 gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia
Wojskowego (Dz.U. Nr 90, poz. 405 ze zm.) jest niezgodny z zasadg zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z art. 64 ust. 112 w zw. z
art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Trybunat uznat, Zze niekonstytucyjnos¢ tych przepisdbw wynika z istnienia
wadliwego ksztattu normatywnego regulacji zadoscuczynienia, ktéra prowadzi do
powstania niedopuszczalnej dysfunkcjonalnosci systemowej. Panstwo kreujgc prawa
podmiotowe nie moze bowiem jednoczes$nie arbitralnie wprowadzac przy wykorzystaniu
instrumentow witadztwa panstwowego, tego rodzaju ograniczen, ktére — przez

ustanowienie rozwigzan wytaczajacych znaczgce zasoby nieruchomosci z obrotu —



paralizujg de facto mozliwos¢ otrzymania przez zabuzan jakichkolwiek korzysci
majgtkowych.

W tym stanie rzeczy niedostrzezenie przez Sad Apelacyjny podstawy prawnej dla
roszczenia odszkodowawczego powodow dowodzi naruszenia art. 77 ust 1 Konstytucji
w zw. z art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r. (por. blizej powotany
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02), zwtaszcza, ze w
Swietle wyroku z dnia 22 czerwca 2004 r. Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w
sprawie Broniowski p-ko Polsce (nr skargi 31443/96) nalezy rozwazy¢, czy zaniechanie
ustanowienia skutecznego mechanizmu realizacji ,prawa zaliczania”, nie byto takze
dziataniem niezgodnym z prawem wspolnotowym.

Obowigzkiem organow panstwa jest nie tylko tworzenie prawnych gwaranciji
ochrony praw majgtkowych, ale takze powstrzymywanie sie od takich unormowan, ktére
prawa te miaty ograniczac¢ lub niweczy¢. Tymczasem pozwany, jak trafnie podkreslono
w judykaturze, z jednej strony wprowadzit unormowania majgce zapewnic¢ rekompensate
za mienia zabuzanskie, a z drugiej wydawat akty prawne, ktore wytgczyty lub czynity
pozorng mozliwos¢ skorzystania przez uprawnionych z przystugujgcego im prawa
zaliczania.

Zakwestionowane dziatania zmniejszyty wartos¢ prawa zaliczania a obnizenie to
jest uszczerbkiem majgtkowym objetym pojeciem szkody. Dla jej wyliczenia niezbedne
jest poréwnanie wartosci prawa zaliczania przy hipotecznym stanie prawnym wolnym od
ewentualnych zaniechan i aktdw prawnych uznanych za opdznione lub za wadliwe, ze
stanem rzeczywistym tj. przy uwzglednieniu postepujgcego zmniejszenia sie zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa i tym samym wartosci prawa zaliczenia w wyniku
funkcjonowania w obrocie ustaw do czasu zakwestionowania ich przez Trybunat
Konstytucyjny.

Z tych wzgledéw kasacja ulegta uwzglednieniu (art. 393 k.p.c.).



