Sygn. akt Il CZP 86/17

UCHWALA

Dnia 15 grudnia 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Karol Weitz (przewodniczgcy)
SSN Anna Owczarek

SSN Krzysztof Pietrzykowski (sprawozdawca)

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powoédztwa S. D.

przeciwko Skarbowi Panstwa-Wojewodzie (...) i Prezesowi Rady Ministrow
o zaptate,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 15 grudnia 2017 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Apelacyjny w (...)

postanowieniem z dnia 8 sierpnia 2017 r., sygn. akt | ACa (...),

"Czy art. 3 w zw. z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o
przejeciu na witasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki
narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) stanowi podstawe prawng
roszczenia o odszkodowanie z tytutu przejecia przez Panstwo na
witasnos¢ przedsiebiorstw wymienionych w art. 3 ust. 1 lit. A tej
ustawy?

Czy w zwigzku z brakiem rozporzgdzen wykonawczych, do
wydania ktérych upowazniono Rade Ministrow w art. 7 ust. 4 i 6 tej
ustawy, wysokos¢ tego odszkodowania ustala sgd powszechny przy
zastosowaniu zasad okreslonych w art. 361 § 2 k.c. i art. 363 § 2
k.c.?"

podijat uchwate:

Artykut 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na
wiasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej
(Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) nie stanowi podstawy prawnej
roszczenia o odszkodowanie z tytutu przejecia przez Panstwo na

wiasnos¢ przedsiebiorstwa wymienionego w art. 3 tej ustawy.



UZASADNIENIE

Sad Okregowy w W. wyrokiem z 2 grudnia 2015 r. oddalit powddztwo S. D. o
zasgdzenie od Skarbu Panstwa - Wojewody (...) i Prezesa Rady Ministrow kwoty
29000244 zt, w tym kwoty 1972969,94 =zt tytutem odszkodowania
odpowiadajgcego wartosci przejetego przez panstwo w 1952 r. mtyna zbozowego i
kwoty 27 027 274,02 zt stanowigcej utracone korzysci, jakie przyniostoby powddce
wyptacone najpozniej do dnia 13 grudnia 1955 r. odszkodowanie za nacjonalizacje
miyna. Ustalit, Ze dnia 4 lutego 1949 r. S. G. (obecnie D.) nabyta od J. E. oraz E. G.,
R. F. i B. vel B. G. udziat w wysokosci 125/1000 czesci we wspotwlasnosci
nieruchomosci potozonej w P. przy ul. Z., zabudowanej pietrowym murowanym
budynkiem mtyna motorowego wraz z budynkami gospodarczymi. Na
nieruchomosci prowadzono przedsiebiorstwo pod nazwg M. Orzeczeniem Ministra
Handlu Wewnetrznego z dnia 13 grudnia 1952 r. o przejeciu przedsigbiorstw na
wilasnos¢ Panstwa (M.P. z 1953 r. Nr A-9, poz. 133) rzeczone przedsiebiorstwo
zostato przejete przez Panstwo, co potwierdza protokdt zdawczo - odbiorczy,
sporzadzony dnia 23 kwietnia 1953 r. Obecnie witascicielem nieruchomosci, na
ktérej znajdowato sie przedsiebiorstwo, jest P. Spétka z o.0. w P. S. D. nie
otrzymata odszkodowania z tytutu utraty udzialu we wspotwlasnosci

przedsiebiorstwa na skutek nacjonalizaciji.

Sad Okregowy przyjat, ze powddce nie przystugujg roszczenia
odszkodowawcze z tytutu poniesionej szkody rzeczywistej i utraconych korzysci.
Wyjasnit, ze wedtug art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na
wilasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3,
poz. 17 ze zm.; dalej: ,ustawa nacjonalizacyjna”) za przejete przez Panstwo
przedsiebiorstwo przystuguje wtascicielowi odszkodowanie od Skarbu Parnstwa,
zgodnie zas z ust. 3 tego artykutu, wysoko$S¢ naleznego odszkodowania bedg
ustalaty specjalne komisje w postepowaniu z udziatem oso6b zainteresowanych.
Wskazat, ze w art. 7 ust. 4 i ust. 6 ustawy nacjonalizacyjnej Rada Ministrow zostata
upowazniona do wydania rozporzagdzenia wykonawczego, regulujgcego skiad i
Sposob powotania komisji do orzekania o odszkodowaniach, a takze postepowanie
przed tymi komisjami oraz zasady obliczania odszkodowan. Podkreslit, ze ustawa



nacjonalizacyjna nadal obowigzuje, ale przepisy wykonawcze nie zostaty
dotychczas wydane. Przyjat, ze przesgdza to o braku roszczen odszkodowawczych
dawnych wtascicieli znacjonalizowanych przedsiebiorstw. Uznat za pozbawione
podstaw prawnych dochodzone przez powodke roszczenie z tytutu zaniechania
legislacyjnego o naprawienie szkody obejmujgcej utracone korzysci w postaci
zyskéw, ktére mogtaby uzyskaé, gdyby otrzymata odszkodowanie za przejete
przedsiebiorstwo we wiasciwym czasie. Podzielit w tym zakresie utrwalony w
judykaturze Sadu Najwyzszego poglad, ze zaniechanie wydania przez Rade
Ministrow rozporzgdzenia przewidzianego w art. 7 wust. 4 i 6 ustawy
nacjonalizacyjnej do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162,
poz. 1692) nie stanowito podstawy roszczenia wiasciciela przejetego
przedsiebiorstwa o odszkodowanie z tego tytutu. W konkluzji zauwazyt, ze na
podstawie art. 417' § 4 k.. Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci

odszkodowawczej za zaniechanie legislacyjne z 1952 r.

Sad Apelacyjny w (...) przy rozpoznawaniu apelacji powzigt watpliwosé
wyrazong w zagadnieniach prawnych przedstawionych do rozstrzygniecia Sgdowi

Najwyzszemu.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na wstepie nalezy podkreslié, ze zagadnienie prawne nie dotyczy kwestii
konstytucyjnosci ustawy nacjonalizacyjnej, zwtaszcza w kontekscie legalnosci

wtadzy w Polsce po 1944 r.

Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 28 listopada 2001 r., SK 5/01
wskazat, ze ,(...) sprawa legalnosci dziatania wtadz panstwowych narzuconych
Polsce w 1944 r. nalezy dzi$ do sfery ocen historycznych i politycznych. Oceny te
nie moga by¢ przenoszone bezposrednio na sfere uksztattowanych wéwczas
stosunkow prawnych. Brak konstytucyjnoprawnej legitymaciji takich organdéw jak
PKWN, KRN, Rzad Tymczasowy, a takze watpliwa legitymacja pozniej istniejgcych
organdéw, nie moze nies¢ konsekwencji w postaci ignorowania faktu, ze efektywnie
wykonywaty one wiadze panstwowa. Akty normatywne tych organéw byty podstawg
rozstrzygnie¢ indywidualnych, ktére m.in. uksztattowaty strukture wilasnosciowg



w obszarze wiasnosci rolnej, a takze stosunki prawne w innych dziedzinach zycia
spotecznego. Uptyw czasu, ktory z punktu widzenia prawa nie jest zjawiskiem
obojetnym, nadat tym stosunkom trwato$¢ i dzis sg one podstawg ekonomicznej

I spotecznej egzystencji znacznej czesci spoteczenstwa polskiego.”.

Senat RP w uchwale z dnia 16 kwietnia 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 200)
stwierdzit: ,1. Senat uznaje panstwo utworzone w wyniku Il wojny $wiatowej na
ziemiach polskich i funkcjonujgce w latach 1944 - 1989 za niedemokratyczne
panstwo o totalitarnym systemie witadzy, bedgce elementem sSwiatowego systemu
komunistycznego, pozbawione suwerennosci i nie realizujgce zasady
zwierzchnictwa Narodu. 2. Senat uznaje ciggtos¢ prawng Il i lll Rzeczypospolitej
Polskiej, wyrazajacg sie w ich suwerennym i niepodlegtym bycie. Tym samym
stwierdza, ze narzucona w dniu 22 lipca 1952 r. konstytucja niesuwerennego
panstwa nie podwazyta legalnie mocy prawnej Ustawy Konstytucyjnej
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. oraz opartego na niej porzadku
prawnego. 3. Senat wyraza wdziecznos¢ organom panstwa polskiego na
uchodzstwie, ktére dziatajgc na podstawie Konstytucji Kwietniowej z 1935 r.
umozliwity zachowanie ciggtosci prawnej miedzy Il i Il Rzeczgpospolitg Polskg, a
takze tym wszystkim, ktdrzy swg walkg w kraju i na obczyznie przyczynili sie do
przywrdcenia niepodlegtosci i suwerennosci Rzeczypospolitej Polskiej. 4. Senat
stwierdza, ze akty normatywne stanowione przez niesuwerennego prawodawce w
latach 1944 - 1989 pozbawione sg mocy prawnej, jesli godzity w suwerenny byt
panstwa polskiego lub sg sprzeczne z zasadami prawa uznawanymi przez narody
cywilizowane, znajdujgcymi swoj wyraz w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka.
Dotyczy to w szczegdlnosci aktéw normatywnych naruszajgcych podstawowe
prawa i wolnosci obywatelskie. Zaliczy¢ do nich nalezy akty pozbawiajgce
obywatelstwa polskiego, czynigce z prawa karnego narzedzie przesladowania ludzi
walczgcych o niepodlegtosc lub réznigcych sie przekonaniami swiatopoglgdowymi,
a takze akty, na ktérych podstawie dokonano niesprawiedliwego pozbawienia
witasnosci. Niewazno$¢ wspomnianych aktow normatywnych rangi ustawowej
wymaga stwierdzenia ustawowego, a innych aktéw normatywnych - decyzji
witasciwych organdéw witadzy panstwowej. Zapewni¢ réwnoczesnie nalezy

przywrdcenie praw niestusznie odebranych oraz ochrone praw nabytych, na



podstawie uznanych za niewazne aktow normatywnych, chyba Zze nabycie byto

niegodziwe”.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 5
listopada 2007 r., | OPS 2/07 (ONSAIWSA 2008, nr 1, poz. 5) przyjat, ze ,Ustawa
nacjonalizacyjna, jak na to wskazuje jej tytut i tres¢ art. 1, miata na celu przede
wszystkim centralizacje dziatalnosci Panstwa w tych gateziach gospodarki
narodowej, ktore zostaty przez ustawodawce w okresie powojennym uznane za
podstawowe. (...) W przepisie art. 1 ustawy nacjonalizacyjnej jako cel przejecia na
wtasnos¢ Panstwa okreslonych przedsiebiorstw wskazuje sie planowg odbudowe
gospodarki narodowej oraz zapewnienie Panstwu suwerennosci gospodarczej i
podniesienie ogolnego dobrobytu. Przejecie przez Panstwo okreslonych
przedsiebiorstw bylo powigzane =z zatozeniem ograniczenia, a nawet
wyeliminowania mozliwosci prowadzenia przedsiebiorstw w okreslonych gateziach
przemystu i komunikacji przez inne podmioty niz Panstwo, samorzad terytorialny i

spotdzielnie (art. 4, 5 i 6 ustawy nacjonalizacyjnej).”.

Panstwo przejmowato na wilasnosé za odszkodowaniem przedsiebiorstwa
wymienione w art. 3 ust. 1 (z wyjatkami wskazanymi w ust. 2) i ust. 4 ustawy
nacjonalizacyjnej. Za przedsiebiorstwo przejete przez Panstwo na wiasnosé¢ jego
wiasciciel miat otrzymac¢ od Skarbu Panstwa odszkodowanie w terminie jednego
roku, liczgc od dnia doreczenia mu zawiadomienia w przedmiocie prawomocnego
ustalenia wysokosci przypadajgcego odszkodowania (art. 7 ust. 1 ustawy
nacjonalizacyjnej). Wysokos¢ naleznego odszkodowania miaty ustala¢ specjalne
komisje (art. 7 wust. 3 i 4 ustawy nacjonalizacyjnej). Zasady ustalania

odszkodowania zostaty okreslone w art. 7 ust. 5 ustawy nacjonalizacyjnej.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego akcentuje sie, ze przepisy dotyczgce
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, w tym za zaniechanie legislacyjne, sg formg
ochrony istniejgcych praw podmiotowych, nie zas zrodtem ich kreacji czy okreslenia
ich zakresu (uchwata z dnia 20 grudnia 2012 r., lll CZP 94/12, OSNC 2013, nr 7 - 8,
poz. 85). Oznacza to, ze niezbedne jest ustalenie, czy art. 7 ustawy
nacjonalizacyjnej statuuje prawo podmiotowe w postaci roszczenia (zob. np. wyrok

Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrzesnia 2012 r., | CSK 96/12, nie publ.). Na to pytanie



nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczgcej. Wprawdzie w ustawie okreslono zaréwno
uprawnionego (wifasciciela), zobowigzanego (Skarb Panstwa) oraz przedmiot i
zrodto szkody (przedsiebiorstwo przejete przez Panstwo na wilasnos¢), ale
przyznaniu odszkodowania stoi na przeszkodzie brak dalszych przestanek
niezbednych do realizacji uprawnienia. Oczywiscie w tej sytuacji nie mozna tez
dochodzi¢ odszkodowania na podstawie przepiséw ogoélnych, zwtaszcza art. 361 §
2iart. 363 § 2 k.c.

Po pierwsze, w art. 7 ust. 2 ustawy nacjonalizacyjnej okreslono specyficzng
posta¢ odszkodowania, ktore w zasadzie powinno by¢é wyptacane w papierach
wartosciowych, za$ w wyjgtkowych, gospodarczo uzasadnionych przypadkach
mogto by¢ wyptacane rowniez w gotdwce lub innych wartosciach. Nalezy w zwigzku
z tym wskazaé, Zze ustawa nacjonalizacyjna nie okresla rodzaju papierow
wartosciowych, w ktorych ma by¢ wyptacone odszkodowanie i trybu ich amortyzaciji,
sad nie moze zas w tym zakresie zastgpi¢ ustawodawcy. Poza tym to ustawodawca,
a nie sad powinien okresli¢, kiedy zachodzg ,wyjatkowe, gospodarczo uzasadnione

przypadki’, w ktérych odszkodowanie moze by¢ wyptacone w gotowce.

Po drugie, w rozporzadzeniu Rady Ministrow miaty zostal okreslone
szczegotowe zasady obliczania odszkodowania, uwzgledniania okolicznosci
wymienionych w ust. 5 oraz sposob wyptacania odszkodowania i tryb amortyzacji
papieréw wartosciowych, a takze skfad komisji, sposéb powotywania jej cztonkdw,
liczbe cztonkdw konieczng do waznosci uchwat, tryb postepowania komisji oraz
odwotywania sie od jej orzeczen (art. 7 ust. 4 i 6 ustawy nacjonalizacyjnej).
Przepisy wykonawcze do ustawy nacjonalizacyjnej nigdy nie zostaty wydane. Poza
tym Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 25 maja 2007 r., | ACa 79/07
(nie publ.) przyjat, ze uchwalenie obecnie rozporzadzenia, o jakim mowa w art. 7
ustawy nacjonalizacyjnej, pozostawatoby w sprzecznosci z zasadami panstwa
prawnego. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 13 czerwca 2011 r.,
SK 26/09 (OTK-A 2011, nr 5, poz. 46), wyrazit zapatrywanie, ze na skutek
blankietowego charakteru upowaznienia nie sposob wyobrazi¢ sobie, w oparciu
o jakie kryteria sgd miatby dzisiaj ustala¢ wysokos¢ odszkodowania naleznego
wiascicielom majgtku znacjonalizowanego w 1946 r. Sgd Najwyzszy w uchwale
z dnia 24 listopada 2005 r., Il CZP 82/2005 (OSNC 2006, nr 9, poz. 148; zob. tez



wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2007 r., | CSK 273/07, OSNC 2009, nr 2,
poz. 28) wyrazit za$ poglad, ze zaniechanie wydania przez Rade Ministréw
rozporzgdzenia przewidzianego w art. 7 ust. 4 i 6 ustawy nacjonalizacyjnej do dnia
wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692) nie stanowito podstawy
roszczenia wiasciciela przejetego przedsiebiorstwa o odszkodowanie z tego tytutu.
Wedtug wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego
2003 r., IV SA 2854/01 (nie publ.), zasadniczg przeszkodg do rozpatrzenia wniosku
0 przyznanie odszkodowania za przedsiebiorstwo przejete na mocy ustawy
nacjonalizacyjnej jest nie tyle brak rozporzadzenia okre$lajgcego szczegdtowe
zasady obliczania odszkodowania, lecz niewykonanie ustawy w zakresie
utworzenia specjalnego organu administracji panstwowe] (specjalnej komisji),

wtasciwego do rozstrzygania spraw dotyczgcych przedmiotowych odszkodowan.

Po trzecie, przepisy art. 7 ustawy nacjonalizacyjnej nie przesgdzajg nawet
cywilnoprawnej albo administracyjnoprawnej drogi do dochodzenia odszkodowania
(zob. np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 5 lutego 2003 r., IV SA
2854/01). Nalezy zas podkresli¢, ze obecnie, zgodnie np. z art. 126 ust. 1 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2016
r., poz. 2147 ze zm.; dalej: ,u.g.n.”) dotyczgcym wywitaszczenia, odszkodowanie
jest ustalane przez staroste, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji

rzgdowej, w decyzji o wywtaszczeniu nieruchomosci.

Po czwarte, réwniez wyktadnia systemowa wskazuje, ze regulacje ustawy
nacjonalizacyjnej sg niepetne. Zgodnie np. z art. 132 ust. 1 u.g.n., zapftata
odszkodowania nastepuje jednorazowo, co oznacza wybor rozwigzania
odmiennego niz przyznanie odszkodowania np. z odroczonym terminem pfatnosci,
jaki wystgpi w wypadku papieréw wartosciowych. Nalezy tez zwroéci¢ uwage na
przepisy art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n., ktére regulujg sposoéb okreslania warto$ci
nieruchomoéci do celdw odszkodowania. Istnienie w systemie prawa tak
szczegoOtowych rozwigzan, wykraczajgcych poza regulacje zamieszczong
w art. 363 k.c., oznacza, ze w wypadku odszkodowan za dziatania nacjonalizacyjne
niezbedne sg bardziej szczegotowe rozwigzania ustawowe. Na koniecznosc

interwencji ustawodawcy, ktéremu przystuguje duza swoboda w ksztattowaniu



zakresu odszkodowania, wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
13 czerwca 2011 r., SK 41/09 (OTK-A 2011, nr 5, poz. 40). Sad Apelacyjny w
Warszawie w wyroku z dnia 25 maja 2007 r., | ACa 79/07 (nie publ.) uznat zas, ze
po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. uregulowanie kwestii zwigzanych z
trybem ustalania i przyznania odszkodowania za przejete na wtasnos¢ Panstwa

mienie moze nastgpic jedynie w drodze ustawy.

Istotha czesC¢ argumentacji zamieszczonej w postanowieniu Sadu
Apelacyjnego w (...) o przedstawieniu zagadnienia prawnego koncentruje sie na
wyprowadzeniu z art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cziowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175)
konieczno$ci udzielenia powddce ochrony prawnej. W pismiennictwie akcentuje sie,
ze ten przepis nie zawiera obowigzkow o charakterze proceduralnym. Tym niemnigj
Europejski Trybunat Praw Cztowieka wskazat, ze uprawniony musi dysponowac
instrumentami efektywnego postepowania sgdowego z odpowiednimi gwarancjami
tego postepowania (zob. np. wyrok ETPCz z dnia 25 lipca 2002 r. w sprawie
Sovtransavto Holding przeciwko Ukrainie, skarga nr 48553/99). Do Trybunatu byty
wnoszone réwniez skargi dotyczgce problemdéw zwigzanych z nastepstwami
ustawy nacjonalizacyjnej. W sprawach Pikielny przeciwko Polsce (skarga nr
3524/05) oraz Krzysztof i Karol Ogérek przeciwko Polsce (skarga nr 28490/03)
postepowania zakonczyly sie brakiem rozstrzygniecia merytorycznego (decyzje
ETPCz z dnia 18 wrzesnia 2012 r.). Wyrok ETPCz z dnia 22 czerwca 2004 r. w
sprawie Broniowski przeciwko Polsce (skarga nr 31443/96), ktory dotyczyt tzw.
mienia zabuzanskiego, nie moze by¢ wprost odnoszony do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych na podstawie ustawy nacjonalizacyjnej. Przesgdzajgce
znaczenie ma natomiast wyrok ETPCz z dnia 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie ze
skargi nr 1680/08 (oraz nr 3117/08 i nr 46309/13) Lubelska Fabryka Maszyn i
Narzedzi Rolniczych Plon i inni przeciwko Polsce. Wedtug Trybunatu, skarzacy,
ktorzy dochodzili odszkodowania wynikajgcego z zaniechania legislacyjnego, nie
wykazali naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji. Trybunat wskazat na
konsekwentny poglad Sadu Najwyzszego i Trybunalu Konstytucyjnego
opowiadajgcy sie przeciwko stosowaniu odpowiedzialnosci za zaniechanie

legislacyjne do zaniechan powstatych w latach 40-tych XX wieku. Wprawdzie wyrok



ETPCz odnosi sie do odpowiedzialnosci za zaniechanie legislacyjne, jednakze taka
odpowiedzialnosc¢ jest mozliwa dopiero w wypadku braku podstaw do wystgpienia z
roszczeniem na podstawie przepisow ustawy nacjonalizacyjnej. W konsekwencji
mozna przyjac, ze ani Sad Najwyzszy, ani Trybunat Konstytucyjny, ani ETPCz nie
znajdujg podstawy roszczenia odszkodowawczego w niepetnym uregulowaniu

ustawowym.

Z przedstawionych powoddéw Sagd Najwyzszy rozstrzygngt zagadnienie

prawne, jak w uchwale.

aj

r.g.



