Sygn. akt Ill CK 235/04

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

Dnia 9 lutego 2005 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Iwona Koper (przewodniczgcy)
SSN Zbigniew Kwasniewski (sprawozdawca)
SSN Henryk Pietrzkowski

w sprawie z powodztwa B. G., J. K. i B. K.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Staroscie K., Prezydentowi Miasta K. i Ministrowi Skarbu
Panstwa

0 zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 9 lutego 2005 .,

przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej P. W., kasacji powodéw od wyroku Sadu

Apelacyjnego z dnia 24 wrzesnia 2003 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi Apelacyjnemu do

ponownego rozpoznania i orzeczenia o kosztach postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Sad pierwszej instancji uwzglednit w czesci powodztwo o zaptate przeciwko
Skarbowi Panstwa - Ministrowi Skarbu Panstwa, uznajgc za zasadne roszczenie
odszkodowawcze nastepcéw prawnych osob, ktére pozostawity swoje mienie na bytych

terenach wschodniej Polski, a wchodzgcych obecnie w skiad Biatorusi i Ukrainy. W



ocenie tego Sadu, dziatania legislacyjne i administracyjne organoéw wtadzy publicznej
strony pozwanej, paralizujgce realizacje prawa zaliczania, sg deliktem powodujgcym
szkode, bo w istocie stanowig ,wywtaszczenie z prawa zaliczania”.

Apelacje pozwanego Skarbu Panstwa uwzglednit Sgd drugiej instancji, ktéry
wyrokiem reformatoryjnym oddalit w cato$ci powodztwo, nie obcigzajgc powodow
kosztami procesu.

Sad Apelacyjny stwierdzit, Zze aprobata ustalonego stanu faktycznego,
w szczegotowo wskazanym w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku zakresie, daje
podstawe do odmiennej oceny prawnej przedstawionego roszczenia i oddalenia
powoddztwa. W ocenie Sgdu odwotawczego, tzw. umowy republikanskie nie moga ani
tworzy¢ zrodet prawa, ani tez stanowi¢ bezposredniej podstawy roszczen osob
repatriowanych i ich prawnych nastepcéw. Zarazem Sad ten wskazat na przyktady
niedostatecznej aktywnosci powodoéw w odniesieniu do uczestnictwa w przetargach,
bedgcego niezbedng przestankag dla realizacji prawa zaliczania, a nadto podkreslit, ze
powodowie nie wykazali znamion bezprawnosci w dziataniu lub zaniechaniu
funkcjonariuszy pozwanego przy wykonywaniu obowigzkéw natozonych art. 212 ugn.

Sad drugiej instancji sprzeciwit sie dopuszczalnosci dokonywania przez Sady
oceny skutkow zaniechania przez ustawodawce prac legislacyjnych, stwierdzajgc, ze
wowczas sad orzekajgcy przejatby funkcje prawodawcy, a nadto konstruowatby
odpowiedzialnos¢ Ustawodawcy za zaniechania legislacyjne analogicznie do
odpowiedzialnosci wtadzy wykonawczej czy sgdowniczej. Zdaniem Sgdu Apelacyjnego,
skoro brak jest szczegolnej normy obligujgcej Parlament do wydania aktu prawnego, to
jedynym kryterium oceny przez Sady jego zachowan sg przepisy Konstytucji, a nie
przepisy kodeksu cywilnego bedace podstawg konstruowania deliktu na zasadzie art.
417 k.c.

Wyrok Sgdu Apelacyjnego powodowie zaskarzyli w catosci, opierajac kasacje na
obu podstawach kasacyjnych.

Zarzut btednej wyktadni art. 417 § 11 § 2 k.c. w zwigzku z art. 77 i art. 91
Konstytucji RP oraz art. 361 k.c. uzasadniono w kasacji wadliwym uznaniem Sadu, ze
zaniechanie opublikowania tzw. umow republikanskich nie moze by¢ traktowane jako
niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, pomimo, ze umowy te mogg by¢
uznane za bezposrednig podstawe dochodzenia roszczen. Ponadto wadliwg wykfadnie
wskazanych przepiséw uzasadniono btednym przyjeciem braku podstaw do uznania

wadliwej legislacji za zachowanie o cechach bezprawno$ci w sytuacji nie stworzenia



zadnych alternatywnych mechanizméw kompensacyjnych, a zarazem wylgczania
kolejnymi aktami normatywnymi znaczgcych zasobow nieruchomosci panstwowych
moggcych by¢ przedmiotem realizacji ,prawa do ekwiwalentu”.

W ramach drugiej podstawy kasacyjnej skarzgcy zarzucili, moggce mie¢ wptyw
na wynik sprawy, naruszenie art. 382, art. 233 § 1 i art. 328 § 2 k.p.c. zwigzku z art. 6
k.c. i art. 228 k.p.c. przez dokonanie w postepowaniu apelacyjnym wiasnych,
odmiennych ustalen co do okolicznosci wykonywania przez organy administracji
panstwowej obowigzkéw zwigzanych ze stosowaniem art. 212 ugn w stosunku do
zabuzan w ogole, oraz w stosunku do powodow, z réwnoczesnym zaniechaniem
wszechstronnego odniesienia sie do dowoddéw zebranych w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym, a w szczegdlnosci do materiatu wskazujgcego na praktyke
eliminacji ,zabuzan” od udziatu w przetargach, oraz tworzeniu ustawowych ograniczen
zasobu nieruchomosci przy nabyciu ktérych mozliwa byta realizacja ,prawa zaliczania”.

Skarzagcy wniedli o zmiane zaskarzonego wyroku przez oddalenie apelacji
pozwanego albo tez o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

W uzasadnieniu kasacji skarzagcy wywodzg, ze tzw. ,umowy republikanskie” byty
samoistng podstawg roszczen zabuzan, a ich promulgacja obligowataby Panstwo do
stworzenia odpowiednich rozwigzah prawnych. Jako bezprawng dziatalno$¢ Panstwa
oceniajg skarzgcy takg legislacje wtadzy ustawodawczej, ktéra pozbawia instrument
kompensacyjny jego rzeczywistej wartosci i praktycznego waloru, czynigc z niego pozor
prawa.

Uzasadnienie zarzutéw zgtoszonych w ramach drugiej podstawy kasacyjnej
wyraza sie stwierdzeniem, ze odmienne ustalenia Sgdu odwotawczego nie sg oparte na
krytycznej analizie podstaw ustalen dokonanych przez Sgd Okregowy i dlatego nie
mogg by¢ uznane za prawidtowe z punktu widzenia wymagan wynikajgcych z art. 382
k.p.c.

W obszernej odpowiedzi na kasacje pozwanego Skarbu Panstwa — Ministra
Skarbu Panstwa wniesiono o oddalenie kasacji i 0 zasgdzenie kosztow postepowania
kasacyjnego.

Minister Skarbu Panstwa zarzuca, ze nie jest wiasciwym statio fisci i wnosi
0 zwolnienie od udziatu w sprawie. Nadto podkresla, ze prawo zaliczania ma charakter
potencjalny idla swej realizacji wymaga aktywnosci osob zainteresowanych, a
powodowie nie wykazali, by organy pozwanego odmowity im zaliczenia wartosci

pozostawionego mienia na poczet ceny nabytej nieruchomosci lub prawa uzytkowania



wieczystego. W konteks$cie oceny zarzutéw wadliwej legislacji pozwany akcentuje
okolicznos¢, ze wybor przez ustawodawce sposobu zaspokojenia interesow zabuzan
miesci sie w ramach autonomii legislacyjnej, a wysokosci ewentualnej szkody nie mozna
utozsamia¢ z wartoscig mienia pozostawionego poza obecnymi granicami RP, bowiem
szkodg jest obnizenie wartosci prawa zaliczania, ktore nie jest wyposazone w gwarancje
realizacji znacznie wykraczajgcag poza tresc tego prawa.

W odniesieniu do zarzutéw procesowych pozwany wywodzi, ze Sad Apelacyjny
jest uprawniony do odmiennej, od oceny Sadu | instancji, oceny zgromadzonego w
sprawie materiatu dowodowego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Kasacja zastugiwata na uwzglednienie wobec uznania za usprawiedliwiong
pierwszej podstawy kasacyjnej.

Nie okazaly sie natomiast trafne zarzuty naruszenia przepisbw prawa
procesowego uzasadnione dokonaniem przez Sad Apelacyjny wtasnych, odmiennych
ustalen faktycznych, ktére w ocenie strony skarzgcej nie zostaly oparte na krytycznej
analizie podstaw tych ustalen i dlatego nie mogg by¢ uznane za prawidtowe z punktu
widzenia wymagan wynikajgcych z art. 382 k.p.c. Zwazy¢ bowiem nalezy, ze w uchwale
sktadu siedmiu sedziow z dnia 23 marca 1999 r., Ill CZP 59/98, ktérej Sad Najwyzszy
postanowit nada¢ moc zasady prawnej, stwierdzono, ze sad drugiej instancji moze
zmieni¢ ustalenia faktyczne stanowigce podstawe wydania wyroku Sgdu pierwszej
instancji bez przeprowadzenia postepowania dowodowego uzasadniajgcego odmienne
ustalenia, chyba ze szczegdlne okolicznosci wymagajg ponowienia lub uzupetnienia
tego postepowania (OSNC 1999/7-8/124). Tymczasem strona skarzgca, uzasadniajgc
procesowe zarzuty, ani nie podata w uzasadnieniu kasacji zadnych szczegdlnych
okolicznosci, ktére w jej ocenie wymagaty ponowienia lub uzupetnienia materiatu
dowodowego przez Sad drugiej instancji, ani tez nie wskazata zadnych konkretnych
dowoddéw zebranych w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, ktérych krytycznej analizy
zaniechat Sad odwotawczy wskutek zarzucanego mu braku wszechstronnego
odniesienia sie do dowoddéw zebranych przed Sgdem Okregowym. W tej sytuacji
przytoczona w kasacji druga podstawa kasacyjna okazata sie by¢ nieusprawiedliwiona.

Ocena zarzutéw btednej wyktadni wskazanych przepisow prawa materialnego
wymagata odrebnego odniesienia sie do obu wskazanych w kasacji przejawow
zarzucanego naruszenia art. 417 § 1 i 2 k.c. oraz art. 361 k.c. Wbrew stanowisku

skarzgcych, nie mozna wuzna¢ faktu zaniechania opublikowania tzw. umédw



republikanskich za przyczyne szkody wyrzadzonej powodom niezgodnym z prawem
dziataniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Fakt nieopublikowania tych umédw
dlatego nie moze by¢ uznany za sprawczg przyczyne szkody, bowiem w orzecznictwie
zostato juz wczesniej przesgdzone, ze tzw. umowy republikanskie nie mogty by¢ uznane
za bezposrednie zrodto prawa podmiotowego do uzyskania rekompensaty w postaci
zaliczenia na poczet ceny wartosci mienia pozostawionego na bytych terenach Parnstwa
Polskiego. Skoro wiec postanowienia zwtaszcza art. 3 pkt 6 umoéw republikanskich,
wobec braku podstaw do uznania ich za majgce charakter tzw. norm samowykonalnych,
nie tworzyty per se samodzielnej podstawy powstania prawa podmiotowego zaliczania,
to fakt zaniechania ich publikacji nie uprawnia do wniosku, ze zachodzi normalny
zwigzek przyczynowy miedzy odmowg publikacji tych umoéw a szkodg powodow (v.
uzasadnienie wyroku SN z dnia 21 listopada 2003 r., | CK 323/02, OSNC 2004/6/103;
uzasadnienie wyroku SN zdnia 30 czerwca 2004 r., IV CK 491/03, niepubl,;
uzasadnienie wyroku SN z dnia 6 pazdziernika 2004 r., | CK 447/03, niepubl;
uzasadnienie wyroku SN z dnia 20 pazdziernika 2004 r., IV CK 115/04, niepubl.). W
uzasadnieniu swojego wyroku z dnia 19 grudnia 2002 r. (sygn. K 33/02, OTK-A-
2002/7/97) Trybunat Konstytucyjny wyraznie wrecz stwierdzit, ze odestanie w umowach
republikanskich do obowigzujgcych w Panstwie Polskim ustaw wskazuje na to, ze
ewentualne roszczenia zwigzane z realizacjg prawa zaliczania mogty powsta¢ dopiero
na podstawie odpowiednich pozniejszych regulacji prawa wewnetrznego, a nie wprost
na podstawie uméw miedzynarodowych. Te ostatnie tworzyly jednak uzasadnione
oczekiwania co do uregulowania w prawie wewnetrznym kwestii rozliczen z tytutu utraty
mienia, a zatem materia ta wymagata rozwigzania w prawie wewnetrznym przez
stworzenie adekwatnych mechanizméw kompensacyjnych. Zaniechanie stworzenia
takich mechanizméw, okreslane juz w orzecznictwie mianem ,zaniechania
legislacyjnego”, moze by¢ oceniane w kategoriach wadliwej legislacji noszagcej cechy
bezprawnosci organu wiadzy publicznej. W tej sytuacji zasadnie zarzucono w kasacji
wadliwg wyktadnie przepisu art. 417 § 1 i 2 k.c.,, skoro Sad Apelacyjny wykluczyt
dopuszczalnos¢ konstruowania na podstawie tego przepisu deliktu w sytuacji
zaniechania legislacyjnego uprawnionego i zarazem zobowigzanego do dziatalnosci
legislacyjnej organu witadzy publicznej. Zarazem Sad odwotawczy uznat istnienie w tym
przedmiocie takiego zakresu autonomii i swobody organu wtadzy ustawodawczej, w
ktorej kontrola wladzy sgdowniczej jest w ocenie tego Sgdu wrecz wytgczona. Z takag

wyktadnig przepiséw art. 417 § 1 i2 k.c. w brzmieniu z daty orzekania przez Sad



odwotawczy nie sposéb sie zgodzi¢, uwzgledniajgc nawet okolicznos¢, ze zaskarzony
wyrok wydany zostat jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz.
1692), normujgcej juz wyraznie odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za tzw. zaniechania
legislacyjne. W orzecznictwie wyraznie podkresla sie, ze obowigzkiem organow panstwa
jest nie tylko tworzenie prawnych gwarancji ochrony praw majgtkowych, ale takze
powstrzymywanie sie od takich unormowan, ktore prawa te miaty ogranicza¢ lub
niweczyé. Tymczasem pozwany, jak trafnie podkreslono w wyzej powotywanym
orzecznictwie, z jednej strony wprowadzit unormowania majgce zapewni¢ tzw. prawo
zaliczania, a z drugiej strony wydawat akty prawne wytgczajgce lub czynigce pozorng
mozliwos¢ skorzystania przez uprawnionych z przyznanego im prawa, zamiast zapewnic
adekwatne mozliwosci jego realizacji (v. uzasadnienie wyroku SN z dnia 20 pazdziernika
2004 r., IV CK 115/04, niepubl.). Taka praktyka legislacyjna, wyrazajgca sie
zaniechaniem tworzenia adekwatnych i skutecznych instrumentéw prawnych
pozwalajgcych na realng realizacje uzasadnionych oczekiwan uprawnionych z tytutu
prawa zaliczania, stwarzata niedopuszczalng dysfunkcjonalnosé¢ systemu prawnego,
ktérej oceny w ptaszczyznie czyndw niedozwolonych mogg oczywiscie dokonywac
organy wiadzy sgdowniczej. Z art. 2 Konstytucji RP wyprowadza sie przeciez m.in.
zasade rzetelnej legislacji oraz zasade ochrony zaufania do panstwa i tworzonego
przezeh prawa (zob. np. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,, K 33/00, OTK.
Zb.Urz. 2001, nr 7, poz. 217, oraz wyrok TK z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01),
a naruszenie kazdej z nich przez organ witadzy publicznej jest dziataniem niezgodnym z
prawem ustanowionym przez art. 2 Konstytucji. Wynikajgcym z tego przepisu
naruszeniem zasady rzetelnej legislacji moze wiec by¢ zaniechanie stworzenia
adekwatnego instrumentarium prawnego majgcego na celu zabezpieczenie mozliwosci
realnego wykonania uzasadnionych oczekiwan i uprawnieh okreslonej grupy obywateli
w zakresie realizacji przez nich prawa zaliczania. Sprzeczno$¢ takiego zaniechania
legislacyjnego z wymogami art. 2 Konstytucji RP jest postacig niezgodnego z prawem
zachowania wiasciwego organu wiadzy publicznej i pozwala na potraktowanie go jako
deliktu, a to z kolei nie wylgcza mozliwosci oceny przez Sgdy powszechne skutkow
takiego zachowania dla oséb trzecich. W orzecznictwie wyrazono juz umotywowany
poglad, ze Sad Najwyzszy i sgdy powszechne orzekajg o skutkach odszkodowawczych
wadliwej legislacji w odniesieniu do zindywidualizowanego podmiotu, ktory sie jej

podporzadkowat, a rozstrzyganie w tym przedmiocie wchodzi w zakres stosowania prawa



powierzonego organom wymiaru sprawiedliwo$ci na podstawie art. 173 i art. 175 ust. 1
Konstytucji RP (zob. uzasadnienie wyroku SN z dnia 24 wrzesnia 2003 r., | CK 143/03,
OSNC 2004/11/179). Odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg panstwa za skutki
bezprawnych zaniechan legislacyjnych przyjmuje sie réwniez w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (zob. przyktady orzeczen ETS w pracy
zbiorowej: Prawo Wspolnot Europejskich, Orzecznictwo, Warszawa 2001, s. 234 i n.).

Natomiast zarzut btednej wyktadni art. 361 k.c. okazat sie chybiony, bowiem Sad
Apelacyjny nie dokonywat interpretacji zawartych w nim przepisow, dotyczgcych
okresSlonych tam przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej, skoro wykluczyt
dopuszczenie sie deliktu przez strone pozwang. Kwestia wystgpienia normalnego
zwigzku przyczynowego miedzy przedstawionym zaniechaniem organu wiadzy
publicznej oraz bedacej jego nastepstwem szkody w ogodle nie byly wiec przedmiotem
badania i oceny Sgdu odwotawczego co byto zrozumiate w sytuacji, w ktorej Sad ten nie
dopatrzyt sie bezprawnosci dziatania organu wtadzy publiczne;.

W tym stanie rzeczy Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji dziatajgc na podstawie
art. 393 § 1 k.p.c. w zw. z art. 3 in fine ustawy z dnia 22 grudnia 2004 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy — Prawo o ustroju sgdéw
powszechnych (Dz. U. 2005 r. Nr 13, poz. 98).



