Wyrok z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02

Osoby, ktére w zwigzku z wojna rozpoczeta w 1939 r. pozostawity
nieruchomosci na terenach nie wchodzacych w sktad obecnego obszaru
Panstwa Polskiego, i ktére na mocy uméw miedzynarodowych zawartych
przez Panstwo Polskie majg otrzymaé ekwiwalent za to mienie, moga na
podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji dochodzi¢ od Skarbu Paninstwa
odszkodowania z tytutu uszczerbku majatkowego w postaci obnizenia
wartosci prawa do ekwiwalentu, co bylo nastepstwem wydania aktow
normatywnych ograniczajacych dostep tych oséb do przetargéow na zbycie
okreslonych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa, uniemozliwiajagcych
lub ograniczajacych w ten sposéb mozliwos¢ realizacji prawa zaliczenia
wartosci tego mienia na poczet ceny sprzedazy optat za uzytkowanie
wieczyste zgodnie z art. 212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).

Sedzia SN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Jozef Frgckowiak
Sedzia SN Zbigniew Strus

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Czestawa S. przeciwko Skarbowi
Panstwa — Ministrowi Skarbu Panstwa o zaptate, po rozpoznaniu na rozprawie w
Izbie Cywilnej w dniu 7 listopada 2003 r., kasacji powoda od wyroku Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2002 r.

uchylit zaskarzony wyrok w czesci oddalajgcej apelacje powoda i w tym
zakresie sprawe przekazat Sgdowi Apelacyjnemu w Warszawie do ponownego

rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Powdd Czestaw S. wnidst o zasgdzenie od Skarbu Panstwa — Ministra Skarbu

Panstwa kwoty 197 735 zt z odsetkami od dnia 24 marca 1998 r. tytutem



odszkodowania za majagtek pozostawiony na Kresach Wschodnich Il—
Rzeczypospolitej, obecnie nie wchodzgcych w sktad terytorium Panstwa Polskiego.

Sad Okregowy powodztwo oddalit, czynigc w sprawie nastepujgce ustalenia
faktyczne:

Powdd jest spadkobiercg Anieli i Wtadystawa matzonkow S., wtascicieli mienia
w postaci nieruchomosci o powierzchni ok. 3000 m?, potozonej w miejscowosci S.-
P. Na tej nieruchomosci usytuowany byt budynek mieszkalny, drewniany, budynek
gospodarczy, a takze sad. Nieruchomosc¢ potozona jest na terenach, ktére nie
weszty po wojnie w sktad terytorium Panstwa Polskiego. Urzad Rejonowy w Lublinie
wydat w dniu 24 marca 1998 r. zaswiadczenie potwierdzajgce, ze powodowi i jego
bratu Wiktorowi S. przystuguje prawo do ekwiwalentu za pozostawione mienie
ustalone wyrokiem sgdowym z dnia 22 listopada 1989 r. oraz, ze do dnia wydania
zaswiadczenia nie otrzymat ekwiwalentu. Kwota dochodzona pozwem wynika z
opinii rzeczoznawcy majgtkowego.

Sad Okregowy oddalajgc zadanie podnidst, ze umowy miedzynarodowe
zawarte w latach 1944-45 z Ukraing, Biatorusig i Litwg oraz bylym ZSRR wigzg
jedynie podmioty bedgce stronami tych umow i tym samym nie mogg stanowic
samodzielnej podstawy prawnej dla konstruowania  odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa wobec o0sob (repatriantéw), ktorych mienie
pozostato na tzw. Kresach Wschodnich w wyniku Il wojny swiatowej. Uprawnienia
tych oséb do zwrotu wartosci tego mienia mogg byc¢ realizowane w trybie art. 212
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (jedn. tekst:
Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm. — dalej: "u.g.n."). Brak rowniez przestanek do
zastosowania przepisow art. 417 i 418 k.c. jako podstawy odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa.

Stanowisko to podzielit Sgd Apelacyjny wskazujgc dodatkowo, ze w rachube
nie wchodzi tez zastosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji jako podstawy
odpowiedzialnosci, skoro fakt utraty mienia miat miejsce przed wejsciem w zycie tej
Konstytucji. Podnidst takze, ze nie ma podstaw do przyjecia pogladu, iz niewydanie
przepisow w inny sposob regulujgcych kwestie ekwiwalentu moze powodowac
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2002 r. powdd
zaskarzyt kasacjg. Jako podstawy kasacyjne wskazat naruszenie przepisow prawa
materialnego, tj. a) art. 9 Konstytucji w zwigzku z art. 3 pkt 3 umowy z dnia 9



wrzesnia 1944 r. pomiedzy PKWN z Biatoruskg SRR oraz w zwigzku z umowg z
dnia 21 lipca 1952 r. pomiedzy rzgdem Rzeczypospolitej Polskiej a rzadem ZSRR,
rzgdem Ukrainskiej SRR, Biatoruskiej SRR i Litewskiej SRR przez przyjecie, ze
umowy te nie mogg stanowi¢ samodzielnej podstawy do konstruowania
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz uznania, ze umowy miedzynarodowe
nieratyfikowane nie mogg by¢ zrodtem praw i roszczen obywateli Rzeczypospolitej
Polskiej; b) art. 77 ust. 1 Konstytucji, art. 4151 417 k.c., art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
art. 1 Protokotu Dodatkowego do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cziowieka i Podstawowych Wolnosci w zwigzku z art. 3 pkt 6 umoéw republikanskich
przez przyjecie, iz niewywigzanie sie przez Panstwo Polskie z umoéw
miedzynarodowych polegajgce na utrudnianiu i uniemozliwianiu powodowi realizacji
jego prawa do ekwiwalentu za pozostawione mienie, nie moze powodowac
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa na szkode oraz przez btedne przyjecie, ze
powdd wywodzi swoje uprawnienia ze zdarzen, ktére miaty miejsce przed wejsciem
w zycie Konstytucji. W pismie procesowym ziozonym po uptywie terminu do
ztozenia kasacji powdd zarzucit nadto naruszenie art. 5 k.p.c. Wskazujgc na
powyzsze powod wnidst o zmiane wyroku i uwzglednienie powodztwa.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Tres¢ zarzutéw kasacyjnych i ich uzasadnienie pozwalajg stwierdzi¢, ze
merytoryczne rozstrzygniecie sporu wymaga rozwazenia dwoch podstawowych
kwestii. Pierwszg z nich mozna ujg¢ w pytaniu: czy tzw. umowy republikanskie
zawarte w dniu 9 wrzesnia 1944 r. pomiedzy PKWN a rzadem Biatoruskiej SRR
oraz Ukrainskiej SRR, a takze zawarta w dniu 22 wrze$nia 1944 r. pomiedzy PKWN
a rzagdem Litewskiej SRR, mogg by¢ bezposrednio zréodiem roszczen
odszkodowawczych oséb, ktore pozostawity majatek na terenach nie wchodzacych
w sktad obecnego obszaru Polski, a ktére majg otrzymac ekwiwalent za to mienie —
w stosunku do Skarbu Panstwa. Po drugie, czy niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie umow miedzynarodowych przez Panstwo Polskie stanowig dziatanie
bezprawne, ktérych nastepstwem jest wyrzgdzenie powodowi szkody, za ktore
Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg na podstawie art. 77
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 417 k.c.

2. Podejmujgc rozwazania dotyczace pierwszej kwestii nalezy wstepnie
stwierdzi¢, ze zgodnie przyjmuje sie, iz minimalng podstawg obowigzywania w

stosunkach wewnetrznych norm zawartych w umowach miedzynarodowych byta ich



ratyfikacja i opublikowanie w Dzienniku Ustaw. Takie wymagania obowigzywaty
zarowno pod rzgadem postanowien Konstytucji marcowej z 1921 r., Konstytucji z
1952, jak i na tle nowej Konstytucji z 1997 r. W szczegodlnosci art. 91 ust. 1
Konstytucji z 1997 r. stanowi, ze ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej
ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czesc¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie
uzaleznione jest od wydania ustawy. Zgodnie zas z art. 241 Konstytucji z 1997 r. do
umow miedzynarodowych zawartych przez Rzeczpospolitg Polskg przed wejsciem
w zycie tej Konstytucji znajdzie zastosowanie art. 91, jezeli zostaty one ratyfikowane
zgodnie z obowigzujgcymi w czasie ich ratyfikacji przepisami i zostaty ogtoszone w
Dzienniku Ustaw oraz dotyczg kategorii spraw wymienionych w art. 89 ust. 1
Konstytuciji.

Wychodzac z tych zatozenh stwierdzi€ nalezy, ze wstepng przestankg uznania
postanowien ,umow republikanskich” za bezposrednie zrédio roszczen o zwrot
wartosci mienia pozostawionego na tzw. Kresach Wschodnich jest ustalenie ich
ratyfikacji i publikacji urzedowe.

Pojeciem ,umow republikanskich” obejmuje sie trzy uktady, tj. uktad pomiedzy
Polskim Komitetem Wyzwolenia Narodowego, a Rzadem Ukrainskiej SRR
dotyczgcy ewakuacji obywateli polskich z terytorium Ukrainskiej SRR i ludnosci
ukrainskiej z terytorium Polski z dnia 9 wrzesnia 1944 r., uktad pomiedzy PKWN a
Rzadem Biatoruskiej SRR dotyczgcy ewakuacji obywateli polskich z terytorium
Biatoruskiej SRR i ludnosci biatoruskiej z terytorium Polski z dnia 9 wrzesnia 1944 r.
oraz uktad pomiedzy PKWN a Rzadem Litewskiej SRR dotyczgcy ewakuacji
obywateli polskich z terytorium Litewskiej SRR i ludnosci litewskiej z terytorium
Polski z dnia 22 wrzes$nia 1944 r.

Ratyfikacja tych uméw jest sporna, nie tylko w doktrynie prawa
miedzynarodowego, lecz takze w orzecznictwie sgdowym. Rzecz w tym, ze o ile w
odniesieniu do umowy zawartej w dniu 22 wrzesnia 1944 r. pomiedzy PKWN a
Rzadem Litewskiej SRR brak jakichkolwiek informaciji o jej ratyfikowaniu, o tyle w
odniesieniu do uméw zawartych w dniu 9 wrzesnia 1944 r. pomiedzy PKWN a
rzgdami Biatoruskiej i Ukrainskiej SRR powotuje sie na okoliczno$¢ ich ratyfikacji
protokét z posiedzenia Krajowej Rady Narodowej z dnia 9 wrzed$nia 1944 r., w
ktorego tresci (pkt VI) zawarto stwierdzenie, ze ,KRN ratyfikujgc umowy z Rzgdem
Ukrainskiej SRR i Rzadem Biatoruskiej SRR o wzajemnej ewakuacji ludnosci



wzywa PKWN do jak najszybszego zawarcia analogicznej umowy z Litewskg SRR.
Dekrety zatwierdzono wiekszoscig przeciw jednemu gtosowi, przy jednym
wstrzymujgcym sie”. TresC tego zapisu data podstawe Naczelnemu Sagdowi
Administracyjnemu do przyjecia faktu ratyfikacji obu tych umoéw republikanskich
(wyroki z dnia 22 maja 2003 r., Il SAB 420/02 i z dnia 29 maja 2003 r., Il SAB
419/02). Takie stanowisko prezentuje sie w niektérych wyrokach sadow
powszechnych. Faktu ratyfikacji uméw republikanskich z Ukraing i Biatorusig nie
wykluczyt takze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r., K
33/02 (OTK Zbioér Urzedowy 2002, nr 7A, poz. 97). Sktad orzekajgcy w niniejszej
sprawie podziela poglad, ze tres¢ zapisu zawartego w protokole z posiedzenia
Krajowej Rady Narodowej z dnia 9 wrzesnia 1944 r. oceniana na podstawie
obowigzujgcego w tym czasie stanu prawnego, moze uzasadnia¢ wniosek o
ratyfikacji umoéw republikanskich zawartych w dniu 9 wrzesnia 1944 r. pomiedzy
PKWN a Rzgdem Ukrainskiej SRR i Rzagdem Biatoruskiej SRR. Warto w tym
wzgledzie wskazac¢ na ustawe Krajowej Rady Narodowej z dnia 21 lipca 1944 o
utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego jako tymczasowej wladzy
wykonawczej oraz fakt, ze wedtug powszechnie przyjmowanego poglgdu, od chwili
uchwalenia tej ustawy Krajowa Rada Narodowa uznawana byta za tymczasowy
parlament. Nalezy tez podnies¢, ze w Manifescie PKWN ,Do Narodu Polskiego”
wskazano jednoznacznie, ze zaréwno Krajowa Rada Narodowa, jak i Polski Komitet
Wyzwolenia Narodowego dziatajg na podstawie Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r.
(por. Dz.U. z 1944 r. Nr 1, poz. 1). Majgc powyzsze na wzgledzie oraz tres¢
postanowien Konstytucji marcowej nie sposob wykluczyé faktu ratyfikacji uméw
republikanskich z Ukraing i Biatorusig (okolicznos¢ ta w niniejszej sprawie jest o tyle
istotna, ze chodzi o mienie pozostawione na terytorium Ukrainy).

3. Przyjmujgc zatem to stanowisko jako bardziej uzasadnione nalezy rozwazy¢
zagadnienie zwigzane z ich urzedowg publikacjg. W tym przedmiocie nie ma sporu
co do tego, ze umowy republikanskie nie byty opublikowane w Dzienniku Ustaw.
Tego wymagania nie moze spetnia¢ fakt powotania 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 (Dz.U. Nr 47, poz. 222 i 223). Nalezy w tym wzgledzie
podzieli¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w wyroku z dnia 19 grudnia
2002 r. K 33/02, ze powotanie sie na te umowy nie moze by¢ bowiem uznane za akt



inkorporacji postanowien umow republikanskich do wewnetrznego porzadku
prawnego Rzeczypospolitej. Wymaganie publikacji uméw w Dzienniku Ustaw nie
moze byC zastgpione przez przywotanie faktu zawarcia tych umow, ktocitoby sie to
bowiem z istotg i celem takiego wymagania, stanowigcego niezbedng przestanke
formalng obowigzywania tych aktéw w wewnetrznym porzadku prawnym panstwa.

Problem publikacji umow republikanskich nalezy jednak rozwazy¢ takze w
innym aspekcie. Chodzi bowiem o odpowiedz na pytanie, czy nadal aktualny jest
obowigzek ich publikacji i w konsekwencji, tego czy zaniechanie bgdz odmowa
wykonania tego obowigzku nie stanowi deliktu konstytucyjnego, co w swietle art. 77
ust. 1 Konstytucji mogtaby uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa.

Takze w tej kwestii zdania sg podzielone. Podnosi sie bowiem, ze w dniu 21
lipca 1952 r. rzgd RP podpisat z rzgdami ZSRR, Ukrainskiej SRR, Biatoruskiej SRR
i Litewskiej SRR umowe o wzajemnych rozliczeniach wyniktych w zwigzku z
ewakuacjg ludnosci i delimitacjg polsko-radzieckiej granicy panstwowej, w ktérej
(art. 5) strony uktadu uznaty za catkowicie rozliczone wszelkie wzajemne roszczenia
wynikajgce z umow republikanskich oraz z umowy z ZSRR z 1945 r. Oznacza to —
jak sie twierdzi — ze strony wyrazity zgode na uznanie, ze miedzynarodowe,
wzajemne zobowigzania, ktore wynikaty z umoéw republikanskich zostaty wykonane
za$ wedtug prawa miedzynarodowego umowy wykonane traktuje sie jako
nieobowigzujgce. W szczegolnosci bowiem, za przyczyne wygasniecia umowy
miedzynarodowej uznaje sie catkowite wykonanie umowy lub zawarcie pozniejszej
umowy regulujgcej te samg problematyke. Wskazuje sie przy tym na art. 59 ust. 1
lit. a Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatéw z dnia 22 maja 1969 r. Do tego
pogladu zdaje sie sktania¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 grudnia 2002
r., K 32/02.

Skfad orzekajgcy w niniejszej sprawie nie podziela tego pogladu. Nalezy
bowiem zwréci¢ uwage na nastepujgce fakty:

Po pierwsze, Konwencja Wiedenhska o prawie traktatéw z dnia 22 maja 1969 r.
(Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439) w postanowieniach Dziatu 3 — ,Wygasniecie i
zawieszenie dziatalnosci traktatow” wsréd przyczyn powodujgcych wygasniecie
umowy miedzynarodowej, nie wymienia jej wykonania.

Po wtére, umowa z dnia 21 lipca 1952 r. nie méwita o ,wykonaniu” umow

republikanskich a jedynie o ,wzajemnych rozliczeniach, wyniktych w zwigzku z



ewakuacjg ludnosci i delimitacjg polsko-radzieckiej granicy panstwowej’. Tres¢ art.
5 tej umowy wskazuje jednoznacznie, ze umawiajgce sie strony zgodzity sie uznacé
za ,ostatecznie uregulowane” wszystkie ,wzajemne pretensje”, a wiec pretensje o
charakterze miedzypanstwowym, wynikajgce z umoéw republikanskich. Takie
sformutowanie nie uprawnia do twierdzenia, ze uznano za wykonane takze
zobowigzania panstw zawierajgcych umowy republikanskie wobec o0séb
ewakuowanych (np. zwrot wartosci pozostawionego mienia), ktorych nie da sie
wykona¢ w relacjach miedzypanstwowych. Zresztg podejmowane przez
ustawodawce polskiego po 21 lipca 1952 r. dziatania majgce na celu stworzenie
podstaw prawnych do realizacji uprawnienia do ekwiwalentu za pozostawione
mienie, zaprzeczajg stanowisku przyjmujacemu, ze umowy republikanskie zostaty
wiasciwie wykonane (o czym ma swiadczy¢ art. 5 umowy z dnia 21 lipca 1952 r.), a
zatem wygasty. Tym samym nie jest uzasadnione stanowisko, ze skoro umowy
republikanskie nie obowigzujg, to brak podstaw prawnych do ich opublikowania
zgodnie z art. 18, 26 i 27 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
miedzynarodowych.

W tej sytuacji aktualizuje sie kwestia, czy zaniechanie publikacji stanowi delikt
konstytucyjny, ktéry w Swietle art. 77 wust. 1 Konstytucji moze rodzi¢
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa.

Odpowiedz na pierwszg czes¢ pytania nie powinna nastreczac¢ trudnosci.
Zagadnienie to byto juz przedmiotem wypowiedzi Sgdu Najwyzszego. W wyroku z
dnia 6 stycznia 1999 r. lll RN 108/98 (OSNAP 1999, nr 20, s. 639) Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze niewykonanie przez Rade Ministrow obowigzku wynikajacego z
kompetencji do wydania rozporzgdzenia zapewniajgcego prawidtowe wykonanie
ustawy (art. 146 ust. 4, pkt 1 i 2 w zwigzku z art. 92 Konstytucji) narusza
konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa (art. 2 i 7
Konstytucji), a tym samym moze stanowi¢ delikt konstytucyjny. Podobne
stanowiska zawarto w wyroku z dnia 14 stycznia 1999 r. Il RN 130/98 (OSNAP
1999, nr 21, s. 671). Takie stanowisko prezentujg tez sgdy powszechne w
niektorych orzeczeniach przyjmujgc, ze delikt ten jest bezposrednim zrédtem
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Parnstwa.

Skfad orzekajgcy w niniejszej sprawie podziela stanowisko wyrazone w
powofanych wyzej orzeczeniach Sadu Najwyzszego, Zze niewykonanie przez

okreslony w ustawie organ administracji rzadowej obowigzku wydania (a takze



opublikowania) aktu normatywnego w ramach swoich kompetencji, moze stanowic
delikt konstytucyjny. Nie oznacza to jednak, aby uprawniony byt dalszy wniosek, ze
rodzi to niejako automatycznie odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa wobec osoby, ktéra pozostawita mienie na Kresach Wschodnich i
dochodzi odszkodowania od Skarbu Panstwa. Jest przeciez poza sporem, ze
zasgdzenie odszkodowania — takze na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytuciji,
stosowanego bezposrednio — wymaga wykazania spetnienia wszystkich przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej tj. bezprawnosci, zwigzku przyczynowego i
szkody. O ile kwestia bezprawnosci zostata wykazana (odmowa publikacji uméw
republikanskich z naruszeniem przepisdéw prawa), o tyle przyjecie istnienia zwigzku
przyczynowego miedzy odmowg publikacji umow republikanskich a szkodg w
postaci wartosci mienia pozostawionego przez repatrianta na Kresach Wschodnich,
jest zbytnim uproszczeniem. Taki bowiem zwigzek przyczynowy miatby niewatpliwie
miejsce wowczas, gdyby opublikowane umowy republikanskie uzna¢ za
samodzielng podstawe dochodzenia bgdz to roszczenia o zasgdzenie wartosci
mienia badz to roszczenia odszkodowawczego. Tymczasem problem, czy
postanowienia uméw republikanskich — jako umow miedzynarodowych — mogg
stanowi¢ samodzielng podstawe roszczen przez osoby uprawnione do ekwiwalentu
za mienie pozostawione na Kresach Wschodnich — jest takze sporny.

4. Powszechnie przyjmuje sie, ze postanowienia umow miedzynarodowych sg
skuteczne nie tylko w stosunku do panstw, ale takze mogg stanowi¢ samodzielng
podstawe roszczen odszkodowawczych dochodzonych przed sgdami krajowymi,
(tzw. normy samowykonalne). Aby jednak okreSlone postanowienia umowy
miedzynarodowej mogto by¢ uznane za norme samowykonalng, to muszg spetniac
dwa warunki: warunek formalny — wymog ratyfikacji umowy oraz ogtoszenia jej
tekstu w Dzienniku Ustaw; oraz warunek materialny — wymaganie kompletno$ci
normy umozliwiajgcej jej stosowanie bez koniecznosci dodatkowej implementaciji.
Odnoszac to do umoéw republikanskich stwierdzi¢ nalezy, ze istotng kwestig jest
zatem rozwazenie, czy postanowienia tych umdw, a przede wszystkim art. 3 pkt 6
tych uméw spetnia warunek materialny normy samowykonalnej. Jesli bowiem
umowy z Ukraing (a ta umowa wchodzi w rachube w niniejszej sprawie) i Biatorusig
zostaty ratyfikowane (co wyzej wykazano), to uznanie tych postanowien za normy
samowykonalne uzasadniatoby przyjecie zwigzku przyczynowego miedzy odmowg
ich opublikowania, a powstatg dla powoda szkodg, bowiem w razie ich



opublikowania powdd moégtby na podstawie art. 3 pkt 6 umowy republikanskiej z
Ukraing dochodzi¢ zasgdzenia wartosci pozostawionego mienia.

Art. 3 pkt 6 umow republikanskich z Ukraing i Biatorusig stanowi: ,wartos¢
pozostawionego po ewakuacji dobytku ruchomego, a réwniez i pozostawionych
nieruchomosci zwraca sie ewakuowanym wedtug oceny ubezpieczeniowej zgodnie
z ustawami obowigzujgcymi w Panstwie Polskim i odpowiednio w (...
Socjalistycznej Republice Radzieckiej. W razie braku oceny ubezpieczeniowe]
majgtek ocenia sie przez Petnomocnikéw i Przedstawicieli stron”.

Analizujgc tres¢ tego postanowienia Trybunat Konstytucyjny w powotanym
wczesniej wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r. stwierdzit, ze wyrazne odestanie do
obowigzujgcych ustaw wskazuje, ze ewentualne roszczenia mogty powstac¢ dopiero
na podstawie odpowiednich regulacji prawa wewnetrznego, a nie wprost na
podstawie umowy miedzynarodowej. Umowy te wymagaty dopiero recepcji do
systemu prawa wewnetrznego, naktadajgc stosowne w tym zakresie zobowigzania
na panstwa — strony umowy. W rezultacie uznano, ze konieczng przestankg
bezposredniego stosowania postanowienia umowy miedzynarodowej w porzadku
wewnetrznym jest okreslenie w samej umowie wszystkich elementéw
normatywnych, od ktérych zalezy zastosowanie okreslonego instrumentu
prawnego. Tych wymagan nie spetnia art. 3 pkt 6 umow republikanskich.

Powod kwestionuje to stanowisko twierdzgc, ze art. 3 pkt 6 umow
republikanskich zawiera zobowigzania stricte cywilnoprawne np. ,wartos¢
pozostawionego dobytku, ruchomo$ci i nieruchomosci zwraca sie”, ktére mogg by¢
realizowane przez uprawnionych — bez potrzeby wydawania odrebnych ustaw, na
podstawie obowigzujgcego w chwili zawarcia umdw republikanskich przepiséw
prawa cywilnego, w szczegodlnosci przy wykorzystaniu konstrukcji umowy o
Swiadczenie na rzecz os6b trzecich lub konstrukcji przyrzeczenia publicznego. U
podstaw tego stanowiska lezy zatozenie, ze sformutowanie zawarte w art. 3 pkt 6
umowy republikanskiej ,zwraca sie ewakuowanym (...) zgodnie z ustawami
obowigzujgcymi w Panstwie Polskim” oznacza odestanie do ustaw obowigzujgcych
w chwili podpisywania umowy, a nie oznacza zobowigzania ustawodawcy polskiego
do wydania ustaw odrebnych regulujgcych tryb i zasady zwracania wartosci mienia
pozostawionego przez ewakuowanych. Takimi za$ ustawami obowigzujgcymi byty
jedynie przepisy prawa cywilnego.

Stanowiska tego nie mozna podzieli¢ z nastepujgcych przyczyn:



Po pierwsze, nie jest prawidtowy poglad, ze w okresie zawierania umow
republikanskich, odestanie zawarte w art. 3 pkt 6 oznacza odestanie do
obowigzujgcych przepiséw prawa cywilnego jako jedynych, ktore zawieraty
konstrukcje prawne umozliwiajgce realizacje przez osoby ewakuowane uprawnienia
do zwrotu wartosci mienia pozostawionego na Kresach Wschodnich. Nalezy
przeciez przypomniec, ze w tym czasie w ustawodawstwie krajowym pojawit sie juz
dekret PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. Nr
4, poz. 17). Przepis art. 16 dekretu przewidywat, Zze obywatele polscy — rolnicy,
ktérzy niezaleznie od swej woli znajdowali sie poza granicami kraju oraz zotnierze,
ktorych rodziny obecnie znajdowaty sie poza granicami kraju, mogli zostac
uwzglednieni przy rozdziale ziemi w ramach przeprowadzenia reformy rolnej po
powrocie do kraju wzglednie po demobilizacji. Jesliby nawet przyja¢ poglad
powoda, ze w art. 3 pkt 6 umodw republikanskich zawarto odestanie do przepisow
juz w tym czasie obowigzujgcych, to istniaty przepisy przewidujgce mozliwosc
zwrotu wartosci pozostawionego dobytku ruchomego i nieruchomosci w postaci tzw.
nadziatow ziemi.

Po drugie, przyjeciu pogladu prezentowanego przez strone powodowg
sprzeciwiajg sie dalsze dziatania ustawodawcze podejmowane w celu umozliwienia
osobom ewakuowanym zwrotu wartosSci majgtku pozostawionego w zwigzku z
ewakuacjg na Kresach Wschodnich, ktére jednoczesnie stanowity realizacje
obowigzkéw Panstwa Polskiego wynikajgcych z umow  republikanskich.
Przyktadowo nalezy tu wskazac¢ na: dekret z dnia 6 wrzesnia 1946 r. o ustroju
rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska
(art. 18 ust. 1 pkt 4 i art. 23 ust. 1) — Dz.U. Nr 49, poz. 279 ze zm.; dekret z dnia 6
grudnia 1946 r. z przekazywania przez Panstwo mienia nierolniczego na obszarze
Ziem Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska (art. 9 ust. 1) — Dz.U. Nr 71, poz.
309; dekret z dnia 5 wrzes$nia 1947 o przejsciu na wiasnos¢ Panstwa mienia
pozostatego po osobach przesiedlonych do ZSRR (Dz.U. Nr 49, poz. 326); dekret z
dnia 10 grudnia 1952 r. o odstepowaniu przez Panstwo nieruchomego mienia
nierolniczego na cele budownictwa indywidualnych doméw jednorodzinnych (Dz.U.
Nr 49, poz. 326); dekret z dnia 18 kwietnia 1955 r. 0 uwlaszczeniu i o uregulowaniu
innych spraw zwigzanych z reformg rolng i osadnictwem rolnym (Dz.U. z 1959, Nr
14, poz. 78); ustawa z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo doméw
mieszkalnych i dziatek budowlanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132); ustawa z dnia 12



marca 1958 r. o uporzadkowaniu niektorych spraw zwigzanych z
przeprowadzeniem reformy rolnej i osadnictwa rolnego (Dz.U. Nr 58 z 1989 r. poz.
348 ze zm.); ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i
osiedlach (Dz.U. z 1969, Nr 22, poz. 159 ze zm.); ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 22, poz. 93 ze
zm.); ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu
Panstwa przyjetych od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 79, poz. 363); ustawa z
dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (Dz.U. Nr 86, poz. 433
ze zm.); ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z
2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.); ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego osobom fizycznym w prawo
wiasnosci (Dz.U. z 2001 r., Nr 120, poz. 1294). Nalezy tez wskaza¢ ustawe z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych
(Dz.U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.). Wszystkie te przepisy okreslaty tres¢
rekompensaty, forme rekompensaty w naturze oraz tryb realizacji uprawnienia.
Pomijajgc w tym miejscu ocene, czy te rozwigzania prawne umozliwiaty realng i
petng realizacje uprawnien osOb ewakuowanych, nie sposdb zaprzeczy¢, ze
ustawodawca polski wykonujgc zobowigzania wynikajgce z umow republikanskich
podejmowat inicjatywy zmierzajgce do uregulowania mechanizmu dochodzenia
rekompensaty. Jesli zatem w art. 3 pkt 6 umow republikanskich przyznano ogolne,
szeroko zakrojone uprawnienia do rekompensaty, to we wskazanych wyzej
ustawach sprecyzowano ich tres¢, forme i tryb dochodzenia. Osoby uprawnione nie
tylko mogty wykorzystac te mozliwosci, lecz winne to uczyni¢ zgodnie z zasadg lex
posterior specialis derogat legi priori generali, a zatem przepisy zawarte w
ustawach odrebnych — jako przepisy szczegolne wyprzedzaty norme art. 3 pkt 6
umow republikanskich, jesli nawet zatozyC, Zze norma ta byla hierarchicznie
réwnorzedna ustawom (co budzi tez zastrzezenie — por. dalsze uwagi).

Po trzecie, zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji umowa miedzynarodowa
ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed
ustawg jezeli ustawy tej nie da pogodzi¢ sie z umowg. Jest przeciez poza sporem,
ze nawet uznanie faktu ratyfikacji umow republikanskich zawartych z Ukraing i
Biatorusig nie oznacza, ze nastgpito to za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie.
Juz z tego wynika, ze zwykta umowa ratyfikowana stoi nizej od ustawy w hierarchii

zrodet prawa (por. art. 87 ust. 1 Konstytucji).



Rekapitulujgc ten watek stwierdzi¢ nalezy, ze uzasadnione jest stanowisko
wyrazone w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r., iz
>,umowy republikanskie, jak i pozniejsze niepublikowane umowy miedzynarodowe
dotyczgce skutkdw zmiany granic, nie stwarzajg per se podstawy do powstania — po
stronie os6b podlegajgcych repatriacji — prawa podmiotowego do rekompensaty”.
Wbrew stanowisku powoda, takze poglad Sadu Najwyzszego w tej kwestii jest
jednoznaczny. Wynika on z uchwaty z dnia 17 pazdziernika 1991 r. lll CZP 99/91
(OSNCP 1992, nr 4, poz. 61). Sad Najwyzszy stwierdzit bowiem wyraznie, ze
»Samodzielnej podstawy do zaliczania mienia nie stanowig postanowienia uktadow,
lecz wymieniany wielokrotnie art. 81 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r.
Nr 30, poz. 127). Odestanie w tym przepisie do uméw miedzynarodowych oznacza
tylko wigczenie do polskiego prawa wewnetrznego postanowien tych umow, i to w
zakresie, w jakim ustawodawca uznat to za wskazane, czy tez mozliwe”. W Swietle
przedstawionej wyzej argumentacji, poglad ten nalezy uzna¢ za aktualny. Prowadzi
to do wniosku, ze jeSli — co wykazano — postanowienia art. 3 pkt 6 umoéw
republikanskich nie tworzg same przez sie — po stronie oséb uprawnionych do
rekompensaty samodzielnej podstawy powstania prawa podmiotowego do tej
rekompensaty, to przyjmujgc fakt ratyfikowania uméw z Ukraing i Biatorusia,
odmowa czy tez zaniechanie publikacji nie uprawnia do tezy, ze zachodzi zwigzek
przyczynowy miedzy odmowg publikacji tych umoéw a szkodg w postaci wartosci
mienia pozostawionego przez osobe ewakuowang na Kresach Wschodnich. Jest
tak dlatego, ze nawet opublikowanie tych umoéw w Dzienniku Ustaw nie stwarza dla
wskazanych osob samodzielnej podstawy prawnej dla dochodzenia zwrotu wartosci
pozostawionego mienia, gdyz postanowienia umow republikanskich same nie
stwarzajg prawa podmiotowego do rekompensaty. Takie tez zajgt ostatecznie
stanowisko Sad Apelacyjny i w tym zakresie kasacja nie zawiera
usprawiedliwionych podstaw.

5. Drugie zagadnienie, ktére wymaga rozwazenia w niniejszej sprawie
sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy niewykonanie Ilub
nienalezyte wykonanie przez Panstwo uméw miedzynarodowych moze by¢ uznane
za dziatanie bezprawne, a je$li tak, to czy i kiedy moze skutkowaé
odpowiedzialnoscig odszkodowawczg Skarbu Panstwa. Inaczej rzecz ujmujgc,

chodzi o rozwazenie zagadnienia odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania



organu wiadzy publicznej polegajgce na naruszeniu zobowigzania ptyngcego z
umowy miedzynarodowe;j.

Punktem wyjscia dla tych rozwazan musi by¢ poprzedzone podjeciem
ogolniejszego zagadnienia dotyczgcego odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
bezprawie normatywne. Pod rzgdem Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
zarowno Trybunat Konstytucyjny, jak i Sad Najwyzszy, a takze sgdy powszechne
zajmujg w tej sprawie jednoznaczne stanowisko. Niewatpliwie decydujgce
znaczenie w tym przedmiocie miat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001 r. SK 18/00 (OTK Zbiér Urzedowy 2001, nr 8, poz. 256), w ktérym nie
tylko stwierdzono niezgodnos¢ z Konstytucjg przepisu art. 418 k.c., lecz ustalono
wyktadnie art. 417 k.c. przyjmujac, ze wina funkcjonariusza nie jest przestankg
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong jego bezprawnym
dziataniem lub zaniechaniem. Jednoczesnie Trybunat wskazat w uzasadnieniu, ze
wiasnie przepis art. 417 k.c. jest bezposrednig podstawg prawng dochodzenia
roszczen odszkodowawczych za bezprawne akty normatywne, zastrzegajgc jednak,
iz nowy stan prawny nie tworzy mozliwosci do kwestionowania jako niezgodnych z
prawem aktéw normatywnych, dopoki nie zostang one usuniete z systemu
prawnego w okreslonym przez Konstytucje trybie z powodu niezgodnosci z
Konstytucjg, umowg miedzynarodowg lub ustawa.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego takze dopuszcza mozliwos¢ dochodzenia
roszczen odszkodowawczych za bezprawie normatywne. W postanowieniu z dnia
30 maja 2003 r. Il CZP 34/03 ("Biuletyn SN" 2003, nr 5, s. 6) stwierdzono m.in.:
»(...) Zgodnie z art. 188 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:
zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucjg; zgodnosci ustaw z
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi i ustawami. Orzekanie w tych sprawach nalezy zatem do
wytgcznej kompetencji Trybunatu. Domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg
moze by¢ zatem obalone jedynie wyrokiem Trybunatu, a zwigzanie sedziego
ustawg (art. 178 ust. 1 Konstytucji) obowigzujgce dopodty, dopoki ustawie tej
przystuguje moc obowigzujgca. Te unormowania uzupetnia art. 193 Konstytuciji,
ktory stanowi, ze kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi



umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne
zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem. Owg mozliwos¢ nalezy
uznac¢ za powinno$¢ w kazdej sytuacji, gdy sad orzekajgcy dojdzie do przekonania,
ze norma stanowigca podstawe orzekania jest sprzeczna z Konstytucja.

Odnoszgc zatem te unormowania do roszczeh odszkodowawczych przeciwko
Skarbowi Panstwa opartych na nielegalnosci aktu normatywnego nalezy
sformutowac nastepujgce wnioski:

Po pierwsze, wylgcznos¢ kompetencyjna Trybunatu Konstytucyjnego odnosnie
orzekania o zgodnosci ustaw z Konstytucjg i umowami miedzynarodowymi, a takze
0 zgodnosci przepiséw prawa, wydanych przez centralne organy panstwowe z
Konstytucjg, umowami miedzynarodowymi i ustawami oznacza, ze przed sgdem
powszechnym kwestia nieobowigzywania aktu normatywnego moze by¢ wykazana
jedynie stosownym wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego.

Po wtdre, to strona dochodzgca odszkodowania musi wykazac istnienie
takiego wyroku. Jest to zas mozliwe przez wykorzystanie skargi konstytucyjnej (art.
79 ust. 1 Konstytucji).

Po trzecie, sam fakt uchylenia aktu normatywnego jako niezgodnego z
Konstytucjg nie jest wystarczajgcy do skutecznego dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego. Nalezy przeciez zauwazy¢, ze tworzenie norm prawnych nie
jest powigzane z konkretnymi aktami wiadzy publicznej wobec danej osoby, a
zatem nie sposob przyjac, aby w ten sposob nastgpito dziatanie wtadzy publicznej
skierowane przeciwko tej osobie. Trzeba zatem wykazac¢, ze nastgpity konkretne
dziatania witadzy publicznej podjete na podstawie aktu normatywnego wydanego
niezgodnie z prawem, a skierowane wobec okreslonej osoby, ktora przez to
poniosta szkode.

Po czwarte, zasadg jest, Zze stwierdzenie niekonstytucyjnosci okreslonego aktu
normatywnego dziata na przyszios¢. Utrata mocy obowigzujgcej tego aktu
nastepuje z chwilg wejscia w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Orzeczenie
ma charakter konstytutywny (stwarza na przyszto$¢ nowy stan prawny). Wyjatki od
zasady prospektywnego dziatania orzeczenia Trybunatu mogg wynika¢ z samego
orzeczenia, w ktorym stwierdzono utrate mocy obowigzujgcej z datg wsteczng. Nie
spos6b zatem stawiaC znaku réwnosci miedzy uchyleniem przez Trybunat
okreslonego aktu normatywnego z  bezprawnoscig jako przestankg

odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Takze wznowienie postepowania na



podstawie art. 4011 k.p.c. badz art. 145a k.p.a. samo przez sie nie potwierdza
istnienia stanu bezprawnego zachowania sie organu wydajgcego orzeczenie bgdz
decyzje, skoro wydano jg na podstawie obowigzujgcego w chwili podejmowania
aktu prawnego. (...).

Podzielajgc to stanowisko nalezy jednak zaznaczyC, ze koncepcja tzw.
bezprawnosci wzglednej sformutowana w postaci wymagania aby wykazano, iz
podjeto konkretne dziatania witadzy publicznej na podstawie wadliwego aktu
normatywnego wobec okreslonej osoby, ktora przez to poniosta szkode nie
wyklucza sytuacji istnienia zwigzku przyczynowego miedzy obowigzywaniem
generalnego i abstrakcyjnego aktu a dajgcg sie oszacowal szkodg. Mozna tu
wskazaC m.in. na przypadek dotyczgcy zaniechania wydania koniecznych — z
konstytucyjnego punktu widzenia — uregulowan, kiedy to wtasnie zaniechanie
bezposrednio narusza interes jednostki.

6. Odnoszgc te stwierdzenia do oceny roszczen odszkodowawczych powoda
wysunietych w stosunku do Skarbu Panstwa nalezy wskazac¢, ze dla ich
uzasadnienia powdd podnosi nie tylko naruszenie postanowien zawartych w art. 3
pkt 6 umow republikanskich, ktére — jego zdaniem stwarzajg samodzielng podstawe
roszczen odszkodowawczych, lecz podnosi tez zarzut naruszenia art. 77 ust. 1
Konstytucji, art. 415 i 417 k.c., art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku z art. 1
protokotu dodatkowego do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka w
zwigzku z art. 3 pkt 6 umow republikanskich przez przyjecie, iz nie rodzi
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa fakt niewywigzywania sie
przez Panstwo z umdéw miedzynarodowych polegajgce na utrudnieniu lub
uniemozliwieniu realizacji prawa do ekwiwalentu.

Podejmujgc ten watek nalezy stwierdzi¢, ze niezaleznie od oceny prawnego
charakteru umow republikanskich nie sposob zaprzeczy¢, iz w art. 3 pkt 6 kazdej z
tych uméw przyznano osobom przesiedlonym, ktdére pozostawity majgtek na
Kresach Wschodnich, prawo do ekwiwalentu za pozostawione mienie ruchome i
nieruchomosci, przy czym — jak to wskazano wyzej — obowigzek realizacji tego
prawa przyjeto na siebie panstwo polskie wydajgc odpowiednie akty normatywne.
Jak to stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wielokrotnie powotywanym wyroku z dnia
19 grudnia 2002 r. ,Trybunat Konstytucyjny nie ocenia tego, w jakim stopniu realnie
funkcjonujgce prawo zaliczania mogtoby usung¢ uszczerbek spowodowany utratg
mienia zabuzanskiego. Rozwigzanie tego problemu, ktory dotyczy generalnej



kwestii wyrownywania strat poszczegdlnych grup ludnosci poniesionych w wyniku
historycznych zmian terytorialnych kraju i przeksztatcen wiasnosciowych
dokonanych kilkadziesigt lat temu, lezy w gestii ustawodawcy".

To stanowisko nalezy podzieli¢, wszakze nie sposéb nie zauwazycC, ze
dziatania legislacyjne podejmowane odnosnie mozliwosci realizacji prawa zabuzan
do ekwiwalentu polegajgce na stopniowym wytgczaniu mozliwosci realizacji tych
uprawnien w odniesieniu do kolejnych sktadnikbw mienia panstwowego (ij.
komunalizacja mienia dokonana ustawg z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych — Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.; wylaczenie mienia b. Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa dokonane ustawg z dnia 29 grudnia 1993 r. o
Zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
0 zmianie niektérych ustaw — Dz.U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3; wylgczenie mienia
Agencji Mienia Wojskowego dokonane ustawg z dnia 30 maja 1996 r. o
gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji
Mienia Wojskowego — Dz.U. Nr 90, poz. 405 ze zm. oraz ustawy z dnia 21 grudnia
2001 r. o zmianie ustawy o organizaciji i trybie prac Rady Ministrow oraz o zakresie
dziatania ministrow, ustawy o dziatach administracji rzgdowej oraz o zmianie
niektorych ustaw — Dz.U. Nr 134, poz. 1800; wreszcie wytgczenie wszelkich
nieruchomosci rolnych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.) doprowadzity do stanu,
w ktérym realizacja majgtkowych uprawnien zabuzan przewidzianych w umowach
republikanskich i wydawanych w celu ich wykonania aktéw prawa wewnetrznego,
zostata faktyczne zniweczona. W rezultacie nie sposéb zaprzeczy¢, ze te dziatania
ustawodawcze doprowadzity w istocie do ubezskutecznienia norm wynikajgcych z
wigzgcych Polske umow miedzynarodowych. Te dziatania prawodawcy sg
przyczyng sprawczg zgtaszania przez zabuzan roszczen odszkodowawczych
wobec Skarbu Panstwa przed sgdami cywilnymi. Dochodzenie tych roszczen —
opartych na delikcie normatywnym wymaga — jak to juz poprzednio wskazano —
prejudykatu w postaci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajgcego
bezprawnosé¢ normatywng kwestionowanych aktow prawnych. Taki prejudykat
stwarza orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r. K 33/02.
W wyroku tym Trybunat uznat, ze 1. ,Art. 212 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997

r. o gospodarce nieruchomosciami (...) w zakresie, w jakim wytgcza mozliwos¢



zaliczania wartosci mienia pozostawionego w zwigzku z wojng rozpoczetg w 1939 .
na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci rolnych stanowigcych wiasnosé Skarbu
Panstwa, jest niezgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa zawartg w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64
ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Art. 213
ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wytgcza stosowanie art. 212 tej
ustawy do nieruchomosci wchodzacych 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 Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji
Rzeczypospolite] Polskiej. 3. Art. 17 ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie
ustawy o 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 Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 4. Art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 30 maja 1996
r. o gospodarowaniu niektéorymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji
Mienia Wojskowego (...) jest niezgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa zawartg w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.”

Uzasadniajgc to stanowisko Trybunat m.in. podniést, 2ze (...
niekonstytucyjno$¢ wskazanych przepisow nie jest zwigzana z zaniechaniem
ustawodawczym w postaci braku pewnych regulacji dotyczgcych rekompensat dla
zabuzan. Wynika ona bowiem 2z istnienia wadliwego ksztattu normatywnego
regulacji kwestii zadosc¢uczynienia, ktéra prowadzi do powstania niedopuszczalnej
dysfunkcjonalnosci systemowej. Panstwo kreujgce majgtkowe prawo podmiotowe
nie moze bowiem jednoznacznie arbitralnie wprowadza¢ przy wykorzystaniu
instrumentow wtadztwa panstwowego, tego rodzaju ograniczen, ktore — przez
ustanowienie rozwigzan wytgczajgcych znaczgce zasoby nieruchomosci z obrotu
paralizujg de facto mozliwos¢ otrzymania przez beneficjentow tych praw
jakichkolwiek korzysci majgtkowych (...)".

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie pozostawia watpliwosci, ze dziatania

normatywne Panstwa, ktore prowadzity do ograniczenia prawa majgtkowego



zabuzan miaty charakter niezgodny z Konstytucjg. Znaczenie tego orzeczenia dla
oceny roszczen odszkodowawczych zgtoszonych przez powoda musi jednak
uwzglednia¢ nastepujgce okolicznosci:

Po pierwsze, stwierdzenie przez Trybunat niezgodnosci z Konstytucjg
wskazanych wyzej przepisow, stanowigc prejudykat odnosnie bezprawnosci
normatywnej, dotyczy dziatan legislacyjnych podejmowanych poczgwszy od 1990 r.
Oznacza to z jednej strony, ze Trybunat nie wigzat bezprawnosci ustawodawczej z
zaniechaniem prawodawcy odnosnie podejmowania aktéw normatywnych
stwarzajgcych zabuzanom mozliwosc¢ realizacji prawa do ekwiwalentu, z drugiej zas
strony negatywna ocena Trybunatu dotyczy wadliwego ksztattu normatywnego
regulacji kwestii zados¢uczynienia w dziataniach legislacyjnych podejmowanych od
1990 r. W konsekwencji nie mozna podzieli¢ pogladu, ze odpowiedzialnosc
odszkodowawczg Skarbu Panstwa uzasadnia zaniechanie ustawodawcy w zakresie
transponowania postanowienia art. 3 pkt 6 umdw republikanskich do prawa
krajowego, gdyz przeczy temu bezsporny fakt podejmowania przez prawodawce
licznych aktéw normatywnych, poczgwszy od 1944 r., w ktorych stworzono
mechanizmy prawne pozwalajgce realizowa¢ prawo do ekwiwalentu za mienie
pozostawione przez repatriantdw w zwigzku z ewakuacjg na Kresach Wschodnich.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie moze stanowi¢ prejudykatu — niezbednego
dla kreowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa — odnosnie
bezprawnosci ustawodawczej w zakresie aktéw normatywnych regulujgcych tryb i
zasady realizacji prawa do rekompensaty dla zabuzan, podejmowanych przed 1990
r. Sady powszechne, a takze Sgd Najwyzszy nie sg zatem wtadne postawi¢ aktom
prawnym sprzed 1990 r. zarzutu wadliwego ksztattu normatywnego w zakresie
regulacji kwestii zadoscuczynienia zabuzanom, ktéra prowadzi do niedopuszczalnej
dysfunkcjonalnosci systemowej. Nie moze tego uczynic¢ dlatego, ze z jednej strony
naruszonoby wynikajagcg z art. 188 Konstytucji wylgczno$¢ kompetencyjng
Trybunatu do orzekania o zgodnos$ci ustaw z Konstytucjg, z drugiej zas bezsporny
fakt braku publikacji uméw republikanskich z Ukraing i Biatorusig oznacza, ze nie
mogg one stanowi¢ wzorca kontroli legalnosci tych aktéw normatywnych.
Poszukiwania zas innych wzorcéw tej kontroli lezy wytgcznie w gestii Trybunatu. Nie
mozna takze poming¢ faktu, ze wybor przez ustawodawce konkretnego sposobu
zaspokojenia interesbw majgtkowych zabuzan miesci sie w ramach autonomii

legislacyjnej, gdyz jest to ustalanie konkretnych rozwigzan instytucjonalnych.



Po drugie, nie kazda niezgodnos¢ aktu prawnego z Konstytucjag moze byc¢
uznana za delikt normatywny. Przyjmuje sie w czesci doktryny, ze z takim deliktem
mamy do czynienia wéwczas, gdy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego jest
orzeczeniem retroaktywnym. Problem skutkow czasowych orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego jest niewatpliwie ztozony, wszakze dla potrzeb niniejszej sprawy
wystarczy stwierdzi¢, ze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego dominuje poglad, ze
sady nie majg obowigzku zastosowania normy uznanej przez Trybunat
Konstytucyjny za niekonstytucyjny, w konkretnym postepowaniu obejmujgcym stany
faktyczne sprzed wejscia w zycie orzeczen Trybunatu. Trybunat Konstytucyjny
moze wyraznie okresli¢, jakie skutki wywotuje orzeczenie w aspekcie czasowym.
Milczenie Trybunatu oznacza, Zze skutki orzeczenia w ujeciu czasowym muszg byé
ustalone w drodze wyktadni przez sady, przy czym z art. 190 ust. 4 Konstytucji
wyptywa dyrektywa interpretacyjna odnosnie wywotania przez orzeczenie Trybunatu
skutku wstecznego (za wyjatkiem odroczenia utraty mocy obowigzujgcej przez
przepis niezgodny z Konstytucjg). Odnoszgc to do orzeczenia Trybunatu z dnia 19
grudnia 2002 r. stwierdzi¢ nalezy, ze brak jakichkolwiek argumentéw, ktére
przemawiatyby za przyjeciem prospektywnego skutku tego orzeczenia. Nalezy
zatem przyjgC, ze orzeczenie to wywiera skutki od czasu wejscia w zycie
Konstytucji — co do przepisow juz wowczas obowigzujgcych i odpowiednio do chwili,
w ktorej akty te powinny wejs¢ w zycie — co do przepiséw wydanych po wejsciu w
zycie Konstytucji. Co najwazniejsze, skutek wsteczny orzeczenia Trybunatu jest
korzystny dla obywateli.

Po trzecie, szkodg w niniejszej sprawie jest nie tyle naruszenie prawa do
ekwiwalentu, ktére miatoby wynika¢ z umdw republikanskich, lecz naruszenie prawa
zaliczania, o ktérym stanowi art. 212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.). Zgodnie z
tym przepisem, na pokrycie opfat za uzytkowanie wieczyste lub ceny sprzedazy
dziatki budowlanej wraz z potozonymi na niej budynkami lub lokalami, stanowigcych
wilasnos¢ Skarbu Panstwa osobom, ktére w zwigzku z wojng rozpoczeto w 1939 r.
pozostawity nieruchomosci na terenach nie wchodzgcych w sktad obecnego
obszaru panstwa, a ktére na mocy umow miedzynarodowych zawartych przez
panstwo miaty otrzymaé ekwiwalent za mienie pozostawione za granicg, zalicza sie
wartos¢ pozostawionych nieruchomosci. Charakter tego prawa zaliczania jest
sporny, wszakze przewaza poglad, ze jest to szczegdlne prawo majgtkowe,



dziedziczne, w szczegolny sposob zbywalne, ktorego trescig jest mozliwos¢
umorzenia okreslonej kategorii zobowigzan pienieznych przy wykorzystaniu tzw.
,pienigdza zabuzanskiego”. Tak okreslone prawo zaliczania ma bez watpliwosci
wartos¢ majatkowa, ktéra jest pochodng dostepnosci dobr, ktore mozna za nie
kupi¢. O dostepnosci zas tych débr decyduje ksztatt ustawodawstwa i praktyka jego
stosowania.

Powstaje pytanie, w czym przejawia sie szkoda powoda w niniejszej sprawie.
Warto odwota¢ sie zatem do wielokrotnie powotywanego orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r. Stwierdzono tam m.in., zdaniem
Trybunatu nie ma watpliwosci, ze w tych okolicznosciach wszelkie akty normatywne
ograniczajgce dostep zabuzan do przetargdw na zbycie okreslonych kategorii
nieruchomosci Skarbu Panstwa rzutujg bezposrednio na szanse realizacji prawa
zaliczania. Utrzymanie obecnej tendencji i wytgczenie z mozliwosci zaliczania
szerokiego katalogu gruntéw Skarbu Panstwa nie daje szans na realizacje tego
prawa w przysziosci. Stan ten powoduje juz obecnie powstanie niekorzystnej i
paradoksalnej sytuacji, w ktérej uprawnieni oczekujgcy latami na mozliwosé
przystgpienia do przetargu, a w trakcie jego realizacji — zdajgc sobie sprawe z
trudnosci w realizacji przystugujgcego im prawa zaliczania — ,podbijajg” cene
nieruchomos$ci do wysokos$ci znaczenia przewyzszajgcej jej wartos¢ rynkowg (...).
W Swietle tego wywodu nie moze by¢é watpliwosci, ze podejmowane w ostatnim
czasie dziatania normatywne, wptynety niekorzystnie na wartos¢ prawa zaliczania, a
obnizenie wartosci moze by¢ ujmowane w kategorii uszczerbku majgtkowego
objetego pojeciem szkody. Konieczne jest tu pordwnanie wartosci prawa zaliczania
przy hipotetycznym stanie prawnym wolnym od aktéw prawnych uznanych za
wadliwe i wartosci tego prawa, ktore istnieje w zwigzku z wydaniem tych aktow.

W rozwazaniach dotyczgcych powstania szkody nie sposdb poming¢ takze
praktyki stosowania przepiséw dotyczgcych rekompensaty dla zabuzan. W aktach
sprawy znajdujg sie dokumenty potwierdzajgce, ze Skarb Panstwa nie organizuje
przetargdw, do ktorych mogtyby przystgpi¢c osoby uprawnione do ekwiwalentu.
Takze Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (obecnie Agencja Nieruchomosci
Rolnych) i Agencja Mienia Wojskowego nie respektuje powotywanego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego. Taka praktyka uniemozliwia faktyczng realizacje prawa
do zaliczania. Oczywiscie kwestia wykazania szkody i jej wysokosci obcigza
powoda. Z pewnoscig nie jest to szkoda polegajgca na pozbawieniu prawa



majgtkowego i rownowartosci pozostawionych na terenie obecnej Ukrainy
nieruchomosci. Wszakze skoro powod wystepowat w sgdzie pierwszej instancji bez
pomocy prawnej, to ze wzgledu na wysoce ztozony stan prawny w niniejsze;
sprawie, sad ten winien byt skorzysta¢ z uprawnienia wynikajgcego z art. 5 k.p.c.

Po czwarte, juz wyzej wskazano orzeczenie Trybunatu z dnia 19 grudnia 2002
r. ma skutek wsteczny od chwili wejscia w zycie Konstytucji. Oznacza to, ze z tg
chwilg przestaty obowigzywac ograniczenia wynikajace z art. 17 ustawy z dnia 29
grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 1994, nr 1, poz. 3).
Prowadzi to do wniosku, ze prawo zaliczania miato wowczas realng wartosc, a
kolejno dziatania ustawodawcze (ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami — art. 212 i 213 tej ustawy oraz nowelizacja ustawy z dnia 30
maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu Panstwa
oraz w Agencji Mienia Wojskowego) wartos¢ te istotnie obnizyty, czynigc w istocie z
prawa zaliczania pozor prawa. Uzasadnia to wniosek, ze wystepowat zwigzek
przyczynowy miedzy bezprawnymi dziataniami panstwa a szkodg w postaci
obnizenia wartosci prawa zaliczania.

7. Rekapitulujgc, przedstawione wyzej argumenty prowadzg do
uzasadnionego wniosku, ze osoby, ktore w zwigzku z wojng rozpoczetg w 1939 r.
pozostawity nieruchomosci na terenach nie wchodzgcych w sktad obecnego
obszaru Panstwa Polskiego, a ktéore na mocy umow miedzynarodowych zawartych
przez to Panstwo majg otrzymaé 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, co
byto nastepstwem wydania aktow normatywnych ograniczajgcych dostep tych oséb
do przetargébw na zbycie okreslonych kategorii nieruchomosci Skarbu Panstwa
uniemozliwiajgc lub ograniczajgc w ten sposéb mozliwo$¢ realizacji prawa
zaliczania wartosci tego mienia na poczet ceny sprzedazy i optat za uzytkowanie
wieczyste zgodnie z art. 212 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).

Takie stanowisko nie oznacza jednak, ze w ten sposéb mozliwe jest
dochodzenie odszkodowania w postaci petnej rekompensaty pienieznej za mienie
pozostawione na Kresach Wschodnich. Sprzeciwia sie temu bezsporny fakt

obowigzywania przepiséw odrebnych, aktualnie przede wszystkim art. 212 u.g.n., w



ktérych ustawodawca — w ramach autonomii legislacyjnej — uregulowat forme i tryb
realizacji prawa do ekwiwalentu. Rzecz w tym, Zze wskazane wyzej dziatania
normatywne uczynity ten mechanizm pozornym instrumentem kompensacji, co
jednoznacznie stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r.
Nie pozostato to bez wptywu na rzeczywistg wartos¢ prawa do otrzymania
ekwiwalentu za pozostawione mienie. Przeciwnie, wartos¢ tego prawa ulegta
zmniejszeniu skoro z jednej strony dziatania ustawodawcy wytgczajgce spod
hipotezy przepisu art. 212 u.g.n. kolejne nieruchomosci skarbowe z drugiej zas
praktyka stosowania tego przepisu (rezygnacja z organizowania przetargow),
doprowadzity w istocie do ubezskutecznienia tego przepisu i tym samym prawo
zaliczania wartosci mienia nie mogto i nie moze by¢ realizowane. Takie dziatania
nie mogg by¢c akceptowane w demokratycznym  panstwie prawa,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), w
panstwie, w ktérym zagwarantowana jest réwna ochrona prawna dla wiasnosci,
innych praw majgtkowych i praw dziedziczenia (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

Godzi sie wszakze zauwazyC, ze okoto 90% o0sOb uprawnionych do
ekwiwalentu uzyskato rekompensaty za pozostawione mienie, przy wykorzystaniu
mechanizméw przewidzianych w przepisach odrebnych, przede wszystkim przez
realizacje prawa do zaliczania wartosci mienia. Jesli tak, to nie sposéb pomingc
faktu obowigzywania nadal prawa do zaliczania wartosci mienia na poczet ceny
sprzedazy lub optat z tytutu uzytkowania wieczystego i na podstawie przepisow
Konstytucji i kodeksu cywilnego uzna¢ za uzasadnione prawo zabuzan, ktorzy
dotychczas nie zrealizowali prawa zaliczania, do petnej rekompensaty pieniezne;,
ktérej wysokos¢ okresla wartos¢ mienia pozostawionego na Kresach Wschodnich.
W ten sposdb bowiem wprowadzono by niczym nieuzasadnione zréznicowanie
sytuacji samych zabuzan, a co wazniejsze tg drogg ubezskuteczniono by takze
obowigzujgce przepisy odrebne (szczegodlne), przewidujgce mechanizm realizacji
prawa do ekwiwalentu (przede wszystkim art. 212).

Z tych tez wzgledéw, na podstawie art. 393*° k.p.c., orzeczono, jak w

sentencji.



