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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 31 stycznia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Pierwszy Prezes SN Matgorzata Manowska (przewodniczacy)
SSN Krzysztof Wesotowski

SSN Kamil Zaradkiewicz (sprawozdawca)

w sprawie z powoédztwa C. w L. - Cypr

przeciwko Gminie Miasto Swinoujécie

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

31 stycznia 2023 r. w Izbie Cywilnej w Warszawie,
skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Szczecinie

z 31 pazdziernika 2019 r., sygn. akt | ACa 192/19,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w Szczecinie do ponownego rozpoznania

i rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z 31 pazdziernika 2019 r. Sad Apelacyjny w Szczecinie w sprawie

z powoddztwa C. w L. (Cypr) przeciwko Gminie Miasto Swinoujécie o zapfate na



skutek apelacji strony powodowej od wyroku Sgdu Okregowego w Szczecinie z 3
stycznia 2019 r., oddalit apelacje i rozstrzygngt o kosztach postepowania

apelacyjnego.

Pozwem z 7 marca 2016 r. spotka C. z siedzibg na Cyprze (zmiana nazwy
C.) wniosta o zasgdzenie od Gminy Miejskiej Swinoujécie na swojg rzecz 2 000 000

zt z odsetkami ustawowymi oraz kosztéw postepowania.

W odpowiedzi na pozew pozwana wniosta o oddalenie powddztwa oraz
zasgdzenie kosztow postepowania wzglednie z uwzglednieniem przedtozonego

przed zamknieciem rozprawy spisu kosztow.

Wyrokiem z 3 stycznia 2019 r. Sgd Okregowy w Szczecinie oddalit oraz

zasadzit od powodki zwrot kosztow procesu.

Nieruchomo$é potozona przy ul. [...] w S. jest wtasnoscig powddki od 3
listopada 2010 r. Wczes$niej wiascicielami byli J. i S. T. (od 1995) oraz — od 2009 r.

—H.sp.zo.0.wS.

Miasto S. jest miejscowoscig uznang od 1 stycznia 1967 r. za uzdrowisko, a
przedmiotowa nieruchomos¢ znajduje sie w granicach jednostki pomocniczej pn.
,Dzielnica uzdrowiskowa” na terenie obejmujgcym strefe C ochrony uzdrowiskowej,
zgodnie z uchwatg Rady Miasta S. nr [...] z 26 lutego 2009 r. w sprawie

ustanowienia Statutu Miasta S.

Dla tego obszaru do konca 2003 r. obowigzywat ogdlny miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego miasta S. z 9 grudnia 1994 r. oraz szczegbtowy
plan zagospodarowania przestrzennego osiedla ,R.” przyjety uchwatg Rady
Miejskiej S. z 17 grudnia 1993 r. Owcze$ni wtasciciele dysponowali réwniez decyzjg
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z tymi dokumentami

dziatka przeznaczona byta pod urzgdzenia obstugi komunikacji - stacje paliw.

Decyzjg z 2 listopada 1995 r. wydang na rzecz poprzednich wtascicieli
zatwierdzono projekt budowlany stacji paliw i udzielono pozwolenia na budowe
obejmujgcego wykonanie stacji paliw w S., za$é decyzjg z 20 grudnia 1996 r.

udzielono pozwolenia na budowe zasilania elektroenergetycznego stacji paliw oraz



linii kablowej od istniejgcej stacji transformatorowej do ztgcza przy stacji paliw

i dalej do zrealizowanej stacji transformatorowej Osiedla [...].

Poprzedni wiasciciele nieruchomosci rozpoczeli roboty budowlane zwigzane
z budowg stacji paliw w 2009 r. Prace miaty by¢ prowadzone na podstawie projektu
budowlanego zatwierdzonego decyzjg Prezydenta Miasta S. z 2 listopada 1995 r. o
pozwoleniu na budowe stacji paliw. Powyzsza decyzja wygasta z mocy prawa 2
stycznia 2007 r. na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 2351 ze zm., dalej: u.p.bud.), zatem
przystepujac do budowy obiektu wiasciciele nie legitymowali sie wykonalng decyzjg

o pozwoleniu na budowe. Do poczatku 2010 r. wykonano cze$¢ prac.

Dnia 10 kwietnia 2009 r. H. sp. z 0.0. zlozyta wniosek o wydanie decyzji o
warunkach zabudowy dla inwestycji budowy publicznej stacji paliw wraz z myjnig

automatyczng i reczng oraz zagospodarowania terenu.

Postanowieniem z 30 kwietnia 2009 r. Prezydent Miasta S. zawiesit
postepowanie na okres 12 miesiecy na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. oraz art.
62 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 503 ze zm., dalej: u.p.z.p.)
z powotaniem sie na uchwate Rady Miasta S. z 22 lipca 2004 r. o przystagpieniu do
sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Postanowienie to zostato jednak uchylone przez Samorzgdowe Kolegium

Odwotawcze oraz Wojewddzki Sgd Administracyjny w Szczecinie.

Prezydent Miasta S. ponownie zawiesit postepowanie do czasu wykonania
obowigzku wynikajgcego z decyzji Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego
z 25 lutego 2010 roku nakazu rozbiorki samowolnie budowanego budynku
ustugowo-socjalnego stanowigcego czes¢ inwestycji obejmujgcej budowe stacji
paliw na tej nieruchomosci. 4 maja 2012 roku Postanowienie to zostato réwniez

uchylone przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w dniu 25 lutego 2010 r.

Decyzjg z 25 lutego 2010 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
nakazat witascicielom rozbiorke samowolnie budowanego budynku ustugowo-

socjalnego.



W dniu 22 lipca 2004 r. Rada Miasta S. przystgpita do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta S., Obszar II.
Obwieszczeniem Prezydenta Miasta S. z 5 stycznia 2011 r. zawiadomiono, ze
projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta S. -
jednostka obszarowa Il bedzie wytozony do publicznego wgladu w dniach 17
stycznia-16 lutego 2011 r. poprzedni wtasciciel oraz powodowa spétka zgtaszali do
w/w projektu uwagi, lecz nie zostaty uwzglednione i 21 czerwca 2012 r. Rada
Miasta S. uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obejmujacy
przedmiotowg nieruchomos¢. Na planie znajduje sie ona w kategorii terenéw
centralnych miasta imiejsc koncentracji ustug, w tym dla potrzeb handlu,
gastronomii, kultury i rekreacji z dopuszczalng lokalizacjg mieszkan na
kondygnacjach powyzej parteru. Tereny, na ktérych mogg by¢ zlokalizowane stacje
paliw zostaty wydzielone do osobnej kategorii przeznaczeniu terenu okreslone

symbolem ,KS” - tereny zaplecza komunikacji samochodowej.

Dnia 24 stycznia 2011 r. wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy dla
inwestycji polegajgcej na budowie stacji paliw z budynkiem obstugi klientow stacji
i barem szybkiej obstugi oraz niezbedng infrastrukturg techniczng i drogowg na
nieruchomosci ztozyta spétka. Prezydent Miasta S. zawiesit postepowanie do czasu
realizacji nakazu rozbiorki, a po uchyleniu postanowienia przez Samorzgdowe

Kolegium Odwotawcze, umorzyt postepowanie.

Prezydent Miasta S. postanowieniem z 9 sierpnia 2012 r. zawiadomit o
niezatatwieniu sprawy w ustawowym terminie i wskazat nowy termin zatatwienia
sprawy do 31 pazdziernika 2012 r., a nastepnie postanowieniem z 30 pazdziernika
2012 r. umorzyt postepowanie administracyjne, wskazujgc, ze majgc na uwadze
wejscie w zycie z dniem 7 pazdziernika r. roku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, postepowanie o ustalenie warunkéw zabudowy

stato sie bezprzedmiotowe.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sgd Okregowy uznat powoddztwo za
niezasadne. W ocenie Sadu kluczowe dla sprawy byto ustalenia dotychczasowego
sposobu korzystania lub przeznaczenia nieruchomosci. Sgd podkreslit, ze przed

wejsciem w zycie planu zagospodarowania przestrzennego przyjetego uchwatg



Rady Miasta S. z 21 czerwca 2012 r. obowigzywaty plan ogdiny zagospodarowania
przestrzennego miasta S. z 9 grudnia 1994 r. iszczegdtowy plan
zagospodarowania przestrzennego osiedla ,R.”, przyjety uchwatg z 17 grudnia
1993 r. Plany te zostaty uchwalone na podstawie przepisow u.p.z.p. i mogty
zachowaé moc nie dtuzej niz do 31 grudnia 2003 r. W przypadku Miasta S. do tego
czasu nie przystgpiono do opracowania planu miejscowego, obejmujgcego dziatke
powodki, w konsekwencji z koncem 2003 r. plany miejscowe, okreslajgce
mozliwos¢ zagospodarowania spornej dziatki utracity moc i nie mogly by¢

uwzgledniane w kontekscie przeznaczenia dziatki

Powddka nie korzystata z dziatki w jakis konkretny sposob, a brak jest
podstaw do dowolnego okreslenia przeznaczenia nieruchomosci w oderwaniu od
istniejgcego stanu faktycznego i prawnego. W ocenie Sadu nie mozna ustalac¢
przeznaczenia nieruchomosci tylko w oparciu o plany i zamierzenia witasciciela,
ktére nie znalazty odzwierciedlenia w rzeczywistosci. Dla rozstrzygniecia tego, czy
nieruchomos¢ przeznaczona byta pod budowe stacji paliw, nalezato oceni¢, czy
w ogole mozliwe byto wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji
budowy stacji paliw przed uchwaleniem nowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Dla tej oceny irrelewantne sg Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania Miasta S. zatwierdzone uchwatg nr [...] Rady Miasta S. z 5 lipca
2002 r., wygaste decyzje o pozwoleniu na budowe stacji paliw i jej zasilania
energetycznego, a takze stanowigce ich podstawe decyzje o warunkach zabudowy.
Studium uwarunkowan i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego nie stanowi
aktu prawa miejscowego i nie moze stanowi¢ podstawy odmowy wydania decyzji o

warunkach zabudowy.

Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu zostaty
skonsumowane przez wydanie na ich podstawie pozwolenia na budowe, zatem

stracity moc.

Wokot spornej dziatki mozna znalez¢ ,dobre sgsiedztwo”, a budowa stacji
paliw stanowitaby kontynuacje funkcji istniejgcej zabudowy w obszarze
analizowanym, wiec spetniony zostat warunek z pkt 1 art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Jednak

Sad uznat, ze nie zostat spetniony warunek z pkt 5 u.p.z.p. w postaci zgodnosci



decyzji o warunkach zabudowy z przepisami odrebnymi. Ocenit bowiem, Ze
przepisem, ktory stanowitby przeszkode do wydania decyzji o warunkach zabudowy
dla inwestycji budowy stacji paliw jest art. 38 ust. 2 ustawy z 28 lipca 2005 r.
o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r., poz. 151), zgodnie
z ktérym gmina, ktora uzyskata status uzdrowiska lub status obszaru ochrony
uzdrowiskowej, sporzgadza i uchwala miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w terminie do
dwoch lat od dnia uzyskania statusu. Gmina takiego planu nie uchwalita, wiec
W czasie obowigzywania tego przepisu (2 pazdziernika 2005 r. - 6 lipca 2011 r.)
brak byto mozliwosci wydania warunkéw zabudowy, gdyz sprzeczne
z obowigzujgcymi  przepisami byloby wydanie takiej decyzji dla dziafki
zlokalizowanej na obszarze, dla ktérego ustanowiono obowigzek sporzgdzenia
planu miejscowego. Wydanie pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy statoby
w sprzecznosci z art. 35 ust. 5 u.p.bud. w zw. z art. 55 w zw. z art. 64 u.p.z.p. Jak
wyjasniono, na dziatce powddki znajduje sie samowola budowlana, wobec ktorej
wydano nakaz rozbidrki. Z art. 35 ust. 5 u.p.bud. wnosi¢ nalezy, ze gdy obiekt jest
objety nakazem rozbiérki, nie mozna wyda¢ decyzji o warunkach zabudowy dla
przebudowy czy rozbudowy obiektu, gdyz bytoby to niezgodne z prawem i taka
decyzja w dniu wydania byftaby niewykonalna. Sad uznat, ze w ustalonym stanie
faktycznym zaistniaty przestanki dla odmowy wydania decyzji o warunkach
zabudowy, gdyz nie wszystkie warunki okreslone w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. zostaty
spetnione. Decyzja o warunkach zabudowy moze by¢ wydana tylko wéwczas, jezeli
warunki wskazane w wyzej wskazanym przepisie spetnione zostang kumulatywnie.
Reasumujgc, w ocenie Sgdu nie mozna twierdzi¢, ze przedmiotowa nieruchomos¢
przeznaczona byta pod budowe stacji paliw, a tym samym uchwalenie planu
miejscowego nie uniemozliwito korzystania z nieruchomosci spotki w sposob
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem. Wobec takiego przyjecia powodztwo
jako niezasadne oddalono.

Apelacje od powyzszego orzeczenia wywiodta powoddka, zaskarzajgc je
w cato$ci zarzucit zaskarzonemu wyrokowi naruszenie art. 233 § 1 k.p.c., art. 328

§ 2 k.p.c., art. 217 k.p.c. w zw. z art. 278 k.p.c. oraz w zw. z art. 227 k.p.c. i art. 380



k.p.c., a takze art. 328 § 2 k.p.c., art. 217 k.p.c. w zw. z art. 278 k.p.c. oraz w zw.
z art. 227 k.p.c. i art. 380 k.p.c., art. 36 ust. 1 pkt u.p.z.p., art. 36 ust. 1 pkt 1)
u.p.z.p. wz. z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.. art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zw. z art. 35 ust. 5
u.p.bud. w zw. z art. 55 u.p.z.p. w zw. z art. 64 u.p.z.p.. art. 61 ust. 1 pkt. 5 u.p.z.p.
w zw. z art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych.
Apelujgca wniosta o zmiane zaskarzonego orzeczenia poprzez uwzglednienie
powodztwa oraz zasgdzenie kosztow postepowania za obie instancje, ewentualnie
0 jego uchylenie i przekazanie sprawy sgdowi pierwszej instancji do ponownego
rozpoznania, z pozostawieniem temu sgdowi do rozstrzygniecia kwestii kosztow

postepowania apelacyjnego.

W odpowiedzi na apelacje pozwana wniosta o jej oddalenie oraz zasgdzenie

od powddki na rzecz pozwanej kosztow postepowania apelacyjnego.

Sad Apelacyjny apelacje oddalit, uznajgc, ze Sad Okregowy prawidtowo
dokonat oceny =zasadnosci zgdania pozwu pod katem przepisbw prawa
materialnego bedgcych podstawg powddztwa, tj. art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.,
stanowigcy mechanizm rekompensaty przewidziany dla wtasciciela nieruchomosci,
gdy w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego lub jego zmiang korzystanie
z nieruchomosci w sposdb dotychczasowy Iub wedtug dotychczasowego
przeznaczenia jest niemozliwe. Korzystanie z nieruchomosci zgodnie
z przeznaczeniem oznacza korzystanie z niej w sposob przewidziany
w miejscowym planie albo w decyzji o warunkach zabudowy, z kolei korzystanie

z nieruchomosci w dotychczasowy sposob dotyczy faktycznego jej uzytkowania.

Kluczowym dla rozstrzygniecia przedmiotowej sprawy i ustalenia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej pozwanej byto w ocenie Sgdu ad quem
ustalenie, czy w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego doszto do zmiany przeznaczenia nieruchomosci powddki
w stosunku do uprzedniego jej przeznaczenia lub sposobu wykorzystywania.
Istotne byto, czy przed wejsciem w zycie planu nieruchomosci byta przeznaczona
pod stacje paliw lub byta w ten sposéb wykorzystywana. Powotujgc sie na

dotychczasowe orzecznictwo Sad Apelacyjny zaznaczyt, ze ocene, czy



nieruchomo$¢ moze byC wykorzystana w sposob dotychczasowy lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, winno sie opiera¢ nie tylko na uprzednim
faktycznym jej wykorzystaniu, lecz nalezy uwzglednia¢ mozliwosci w tym zakresie,
a wiec badac nie tylko to, jak byta, lecz takze to, jak mogta by¢ zagospodarowana.
Pojecie korzystania z nieruchomosci obejmuje takze mozliwos¢ realizacji
okreslonych projektéw lub zamierzen i nie ogranicza sie tylko do sytuacji, w ktorych
wiasciciel podjgt juz konkretne dziatania faktyczne lub prawne, zmierzajgce do
ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Na réwni zatem z dotychczasowym
faktycznym korzystaniem z nieruchomosci traktuje sie sposéb korzystania

potencjalnie dopuszczalny.

W Swietle art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. odszkodowanie nalezne wiascicielowi
ma dotyczy¢ rzeczywiscie poniesionej przez wtasciciela szkody, co oznacza, ze
chodzi o szkode, ktora pozostaje w bezposrednim zwigzku ze zmiang
przeznaczenia nieruchomosci. Ustalenie poprzednio istniejgcego przeznaczenia
nieruchomosci lub sposobu jej wykorzystywania nie moze by¢ zupetnie dowolne,
oderwane od okolicznosci faktycznych sprawy. W rozpoznawanej sprawie przed
uchwaleniem spornego planu spoétka nie korzystata z nieruchomosci we
wskazywany przez nig sposob, tj. pod stacje paliw. Na przedmiotowym terenie
stacja paliw nie istnieje, jak réwniez nie byly do 2012 r. prowadzone prace
prowadzgce do jej wybudowania. Starania o uzyskanie warunkéw zabudowy byty
nieskuteczne i z zatozenia nie mogty doprowadzi¢ do wydania warunkow zabudowy
o takiej tresci. Wprawdzie takie przeznaczenie wynikato z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przyjetego uchwatg Rady Miejskiej S. z 1993 r.,
lecz zgodnie z art. 87 ust. 3 u.p.z.p. utracit on moc po 31 grudnia 2003 r.
Tymczasem w razie naruszenia zasady ciggtosci planistycznej przy ocenie, czy
wiasciciel na skutek wejscia w zycie nowego planu doznat ograniczen w stosunku
do jej dotychczasowego przeznaczenia, przeznaczenie to nie moze byé
utozsamiane z okreslonym w poprzednio obowigzujgcym planie (wyrok Sagdu
Najwyzszego z 19 pazdziernika 2016 r., V CSK 117/16). Bez znaczenia dla
ustalenia tej kwestii pozostawata rowniez w ocenie Sgdu decyzja budowlana
wydana w 1995 r., ktéra wygasta na podstawie art. 37 ust. 1 u.p.bud., zas nowa

decyzja nie zostata wydana. W przypadku nieuchwalenia miejscowego planu



zagospodarowania przestrzennego przez gmine, potencjalng mozliwosc
korzystania z nieruchomosci w okresie nieobowigzywania planu okresla decyzja

o warunkach zabudowy.

Po utracie mocy przez poprzedni plan zagospodarowania przestrzennego
i uprzednio wydang decyzje o pozwoleniu na budowe, nie zostaty w stosunku do
spornej dziatki wydane nowe warunki zabudowy nieruchomosci. W okresie
poprzedzajgcym uchwalenie nowego planu zarowno powddka, jak i jej poprzednicy
prawni, o wydanie takich warunkéw zabudowy terenu pod stacje paliw wystepowali,
lecz ich starania nie odniosty oczekiwanego rezultatu. Wing za ten stan rzeczy

strona powodowa obarczata pozwana.

Sad Apelacyjny podzielit ocene prawng Sgdu pierwszej instancji, iz w czasie,
gdy powddka wystepowata o wydanie warunkéw zabudowy, z uwagi na
okolicznosci faktyczne istniejgce w tamtym czasie, nie bylo mozliwe wydanie jej
warunkéw zabudowy pod stacje paliw, a tym samym nie byloby mozliwe ustalenie
przeznaczenia nieruchomosci na podstawie decyzji o warunkach zabudowy
uwzgledniajgcej takie przeznaczenie nieruchomosci. W konsekwencji to nie wejscie
w zycie planu miejscowego uniemozliwito realizacje planéw inwestycyjnych strony
powodowej. Wynika to z art. 61 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym wydanie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwe w przypadku fgcznego spetnienia
wymienionych enumeratywnie w tym przepisie warunkéw, w tym zgodnie z pkt 5
wymagane jest, aby decyzja byta zgodna z przepisami odrebnymi, a ten warunek
w przedmiotowej sprawie nie zostat wbrew temu co wskazywata apelujgca
spetniony. Sformutowanie ,decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi” oznacza
ocene decyzji pod katem niesprzecznosci z jakgkolwiek normg systemu prawa,
a takze brak relacji wykluczania sie, niedostateczng spojnos¢ z normami prawa.
Ustawodawca nie dokonat zréznicowania koniecznych do spetnienia przestanek do
wydania decyzji o warunkach zabudowy, w zaleznosci od tego, czy chodzi
0 budowe obiektu budowlanego, czy tez o wykonanie innych robo6t budowlanych,

czy 0 zmiane sposobu uzytkowania,

Sad Apelacyjny doszedt do przekonania, iz na etapie badania istnienia

podstaw do wydania warunkéw zabudowy mozliwe bylo dokonanie oceny
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zgodnosci takiej decyzji z przepisami odrebnymi, do ktorych nalezat rowniez art. 35
ust. 5 Prawa budowlanego/. W przypadku przedmiotowej nieruchomosci ostateczna
decyzja administracyjna nakazujgca rozbiérke samowolnie budowanego z 25 lutego
2010 r., ktéra w sposob oczywisty stata na przeszkodzie wydaniu decyzji
o warunkach zagospodarowania terenu. Brak prawnej mozliwosci realizacji
inwestycji objetej ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy moze wynikac takze
Z niespetnienia przez inwestora warunkéw okreslonych przepisami prawa
budowlanego. Skoro wiec warunki zagospodarowania terenu stanowig punkt
odniesienia dla decyzji o pozwoleniu na budowe i zgodnie z art. 55 w zw. z art. 64
u.p.z.p. wigzg organ wydajgcy decyzje o pozwoleniu na budowe (stanowig swoiste
przyrzeczenie wydania takiej decyzji budowalnej), to wyktadnia systemowa
i celowosciowa komentowanego przepisu nakazywataby przyjecie, ze istnienie
prawomocnego nakazu rozbiérki samowoli budowlanej, ktory nie zostat wykonany,
w Swietle art. 35 ust. 5 Prawa budowlanego winien réwniez powodowac
niemoznos¢ wydania warunkéw zabudowy terenu. Z uwagi na istnienie w dacie
ubiegania sie przez powodke o wydanie warunkdéw zabudowy nieusunietej
samowoli budowlanej, nie zostatby spetniony wymog z art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.
w postaci zgodnos$ci decyzji o warunkach zabudowy z przepisami odrebnymi.
Wydanie decyzji o warunkach zabudowy naruszatoby art. 35 ust. 5 u.p.bud. w zw.
zart. 55 i art. 64 u.p.z.p. Zatem z uwagi na okolicznosci faktyczne istniejgce
w czasie ubiegania sie przez powodke o wydanie warunkéw zabudowy, takowe
warunki w odniesieniu do przedmiotowej nieruchomosci pod stacje paliw nie
mogtyby zosta¢ wydane, a tym samym nie byto mozliwe przyjecie, ze rzeczywiscie

nieruchomos$¢ byta przeznaczona pod stacje paliw.

Skoro wskazany sposob korzystania z nieruchomosci nie byt potencjalnie
dopuszczalny pod wzgledem prawnym przed uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, to nie mozna méwic o tym, aby w okresie, gdy
powodowa spotka wystepowata o wydanie warunkow zabudowy terenu
nieruchomosci, byt to teren pod stacje paliw. Samo oczekiwanie powddki, ze w taki
spos6éb w przysztosci bedzie korzystaC z nieruchomosci, w sytuacji, gdy

okolicznosci istniejgce w 2012 r. nie pozwalaly na realng realizacje jej planow
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inwestycyjnych, nie moglty by¢ podstawg do ustalania przeznaczenia

nieruchomosci.

Rzeczywista szkoda, o ktérej mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., ma
miejsce wowczas, jezeli na skutek wejscia w zycie planu zagospodarowania
przestrzennego utracona zostata definitywnie mozliwos¢ zabudowy nieruchomosci,
potwierdzona uprzednio decyzjg o warunkach zabudowy. Skoro w realiach
rozpatrywanej sprawy nie dosc, ze decyzja o warunkach zabudowy przed wejsciem
w zycie planu zagospodarowania przestrzennego nie zostata wydana, ale nawet nie
bytoby dopuszczalne jej wydanie z uwagi na istnienie samowoli budowlanej na
nieruchomosci, to nie moze by¢ mowy o powstaniu w majatku powddki rzeczywistej
szkody w rozumieniu komentowanego przepisu, a jedynie taka faktyczna szkoda

jest rekompensowana z mocy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

Skarge kasacyjng na powyzszy wyrok Sgdu Apelacyjnego wniosta powddka,
zaskarzajgc je w catosci i zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, tj. art. 36 ust.
1 u.p.z.p.) poprzez jego btedng wyktadnie polegajgcg na przyjeciu, ze 1) przy braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i decyzji o warunkach
zabudowy, o objetym hipotezg tej normy prawnej korzystaniu z nieruchomosci
w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem lub w dotychczasowy
sposéb decyduje istniejgca na nieruchomosci zabudowa objeta nakazem rozbiorki,
2) dla ustalenia przeznaczenia nieruchomosci przed wejsciem w zycie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego irrelewantne jest jego okreslenie
w poprzednio obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, ktéry utracit moc zgodnie z art. 87 ust. 3 u.p.z.p. (. w warunkach
powstania tzw. luki planistycznej), 3) przyjecie, ze wystgpienie przez powoddke
o wydanie warunkéw zabudowy nie stanowi o sposobie korzystania
Z nieruchomosci i jej przeznaczeniu; art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. poprzez przyjecie,
ze pod pojeciem ,przepisow odrebnych” mieszczg sie takze przepisy techniczne
dotyczgce posadowienia budynku; art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zw. z art. 35 ust. 5
u.p.bud. w zw. z art. 55 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p. poprzez ich niewtasciwe
zastosowanie i przyjecie, ze art. 35 ust. 5 prawa budowlanego nalezy do tych
przepisow odrebnych, zgodno$¢ z ktérymi warunkuje mozliwo$¢ wydania decyzji

o warunkach zabudowy na podstawie art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. oraz poprzez
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zastosowanie wyjgtkowego przepisu dotyczgcego wptywu samowoli budowlanej na
obowigzek wydania decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe do postepowania w przedmiocie wydania
warunkéw zabudowy; art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w zw. z art. 55 w zw. z art. 64 ust.
1 u.p.z.p. poprzez btedng wyktadnie i przyjecie, ze w stanie faktycznym
zastosowanie tych przepiséw skutkowatoby obowigzkiem wydania decyzji
0 pozwoleniu na budowe. Powddka zarzucita ponadto naruszenie prawa
materialnego poprzez niewtasciwe zastosowanie, tj. art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
wzw. z art. 3 pkt 2 i art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie
ustawy — Prawo lotnicze oraz niektorych innych ustaw, a takze art. 38 ust. 1 ustawy
z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych. Skarzgca zarzucita
ponadto naruszenie przepisow postepowania, ktdre to uchybienia w jej ocenie miaty
istotny wptyw na wynik sprawy, tj. art. 207 § 6, art. 217 § 2 i 3 k.p.c.,, w tym
w zwigzku z art. 233 § 1 k.p.c. oraz w zwigzku z art. 328 § 2 k.p.c.

Powddka wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie
sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, z pozostawieniem temu
Sadowi orzeczenia o kosztach postepowania wywotanego wniesieniem skargi

kasacyjnej.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng pozwana wniosta o jej oddalenie oraz

0 zasagdzenie kosztow postepowania kasacyjnego.
Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

1. Skarga zastugiwata co do zasady na uwzglednienie, cho¢ nie wszystkie
zarzuty skarzgcej okazaly sie trafne.

2. Zarzut naruszenia art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w zw, z art. 3 pkt 2 oraz art.
14 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz
niektérych innych ustaw, dotyczy tego, iz w ocenie powddki Sad drugiej instancji
zastosowat przepis o znowelizowanej tresci, podczas gdy w niniejszej sprawie
powinien byt zastosowac¢ art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. w brzmieniu sprzed
nowelizacji. Ustawa z 2018 r. w art. 3 pkt 2 zmienita brzmienie art. 36 ust. 1

u.p.z.p., nadajgc mu tres¢: ,Jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
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albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy
sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdz
istotnie ograniczone, wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze,
z zastrzezeniem ust. 2 i art. 37 ust. 1, zgda¢ od gminy:". Zmiana polegata w tym
przypadku — jak wskazuje skarzgca — na zmianie wyrazu ,zgodny” na ,zgodnie”.
Tymczasem art. 14 ust. 1 ustawy zmieniajgcej z 2018 r. stanowi, ze co do zasady
do spraw wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy
stosuje sie przepisy dotychczasowe. Skarzgca w uzasadnieniu skargi nie wskazata,
w jaki sposob powotane brzmienie wptyneto na rozstrzygniecie Sgdu ad quem,
trudno zatem odnies¢ sie do wskazanego zarzutu poza tym, iz faktycznie brzmienie
przepisu ulegto zmianie, a w rozpoznawanej sprawie powinien byt by¢ zastosowany
art. 36 ust 1 w brzmieniu wczesniejszym. Nie mozna jednak abstrahowac¢ od tego,
ze Sad drugiej instancji powotat nowg tres¢ wspomnianego art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
jedynie w konteks$cie wskazania trafnosci argumentacji Sgd a quo, nie za$
w kontekscie oceny zastosowania wskazanego przepisu. Jakkolwiek racje wypada
przyznac skarzacej, ze zmiana ma znaczenie merytoryczne, to jednak w niniejszej
sprawie Sad opart wlasng argumentacje na brzmieniu sprzed nowelizacji z 2018 r.,
na co wskazuje odwotanie sie w tym zakresie do wczesniejszego orzecznictwa

(z powotaniem dawnego brzmienia art. 36 ust. 1 u.p.z.p.).

3. Odnoszac sie do zarzutdw naruszenia prawa procesowego nalezy
przypomnie¢, ze, po pierwsze, pominiecie dowodu na podstawie art. 217 k.p.c.
w brzmieniu obowigzujgcym w dacie orzekania przez Sad drugiej instancji, moze
mie¢ miejsce jedynie wowczas, gdy okolicznosci faktyczne zostaly wyjasnione
zgodnie z twierdzeniami strony wnioskujgcej o przeprowadzenie okreslonego
dowodu (zob. m.in. wyroki Sgdu Najwyzszego: z 26 wrzesnia 1966 r., 1| CR 314/66,
OSNCP 1967, Nr 2, poz. 39; z 3 kwietnia 2001 r., | CKN 373/00; z 17 kwietnia
2008 r., 1 CSK 543/07; z 27 czerwca 2014 r., | CSK 497/13). Po drugie jednak.
odmowa przeprowadzenia dowodu, mimo niewyjasnienia spornych okolicznosci,
moze nastgpi¢ w przypadku, gdy teza dowodowa jest nieistotna dla rozstrzygniecia
lub proponowany srodek dowodowy jest nieprzydatny do jej udowodnienia (zob. np.
wyrok Sgdu Najwyzszego z 30 maja 2007 r., IV CSK 41/07).

W rozpoznawanej sprawie Sad Apelacyjny pomingt zawnioskowane przez
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strone powodowg dowody z dokumentow w postaci opinii biegtego wydanych
w innej sprawie, albowiem w jego ocenie opinie sporzgdzone na potrzeby innego
postepowania sgdowego nie majg rangi dowodowej opinii biegtego i moga by¢
potraktowane tylko jako dowdd z dokumentu prywatnego (art. 245 k.p.c.). Ponadto,
jak wskazat Sgd Apelacyjny, kwestia oceny prawnej tego, czy wszystkie przestanki
wynikajgce z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. zostaty spetnione, nalezata w tym postepowaniu
do kompetencji sadu meriti, ktéry takiej oceny dokonat jedynie pomocniczo
positkujgc sie wnioskami biegtej sgdowej. Tym samym nie mozna podzieli¢
argumentacji powddki, iz doszto do naruszenia wskazanych przepisow

postepowania.

Dowdd z dokumentu prywatnego moze by¢ podstawg ustalen faktycznych,
gdyz jest samodzielnym srodkiem dowodowym, ktérego moc sad ocenia wedtug
zasad okreSlonych wart. 233 § 1k.p.c. (zob. np. wyrok Sgdu Najwyzszego
z 30 czerwca 2004 r., IV CK 474/03, OSNC 2005, nr 6, poz. 113). Jednak
w skardze kasacyjnej, jak wynika z uwag poczynionych na wstepie, nie mozna
skutecznie, jak wuczynita skarzgca, podnosi¢ zarzutu naruszenia art. 233
§ 1 k.p.c. Wobec jednoznacznej tresci art. 3982 § 3 k.p.c., z procesowej podstawy
kasacyjnej wytgczone sg te przepisy, ktére bezposrednio dotyczg podstawy
faktycznej wyrokowania. W S$wietle powotanego przepisu oznacza to, ze
niedopuszczalne sg zarzuty dotyczgce naruszenia tych przepisow, ktére regulujg
ustalenie faktow bezdowodowo (art. 228-231 k.p.c.) oraz zarzuty dotyczace
przepisow o ustalaniu faktéw dowodowo (art. 233 § 1 k.p.c.) - zob. wyroki Sadu
Najwyzszego z 24 lutego 2006 r., Il CSK 136/05; z 26 kwietnia 2006 r., V CSK
11/06; z 26 maja 2006 r., V CSK 97/06. Mozliwe jest jedynie powotywanie sie na
takie naruszenie przepisow postepowania, ktorych ostateczng konsekwencjg jest
btedne ustalenie stanu faktycznego, a ktdre nie nalezg do kategorii btednej oceny
dowoddéw, ani tez btednego wnioskowania (zob. wyrok Sadu Najwyzszego
z 13 sierpnia 2008 r. | CSK 83/08).

Zarzut naruszeniaart. 328 § 2w zw. zart. 391 § 1k.p.c. moze byc
skuteczny jedynie w wyjatkowych przypadkach, gdy tre$¢ uzasadnienia orzeczenia
sadu drugiej instancji uniemozliwia catkowicie dokonanie oceny toku wywodu, ktéry

doprowadzit do wydania orzeczenia lub w przypadku zastosowania prawa
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materialnego do niedostatecznie jasno ustalonego stanu faktycznego (wyroki Sadu
Najwyzszego z: 13 maja 1997 r., Il CKN 112/97; 11 maja 2000 r., | CKN 272/00;
14 listopada 2000 r.,V CKN 1211/00; 18 Ilutego 2005 r.,V CK 469/04;
16 pazdziernika 2009 r., | UK 129/09; 30 sierpnia 2018 r., | UK 205/17; 22 marca
2019 r., | CSK 257/18; 18 pazdziernika 2019 r., | NSK 60/18). Taka sytuacja nie
miata miejsca w niniejszej sprawie. Z uzasadnienia jasno wynikajg podstawy
faktyczne i prawne rozstrzygniecia, a wywéd Sgdu Apelacyjnego uktada sie
w logiczng i spojng catos¢, niezaleznie od kwestii poprawnosci dokonanej oceny

merytoryczne;j.

4. Niezrozumiaty jest natomiast zarzut dotyczgcy rzekomego naruszenia art.
38 wust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
(Dz. U. z 2011 r.,, Nr 73, poz. 390). Skarzgca wskazuje, iz w jej ocenie Sad
Apelacyjny zaakceptowat niewtasciwe zastosowanie tego przepisu dokonane przez
Sad | instancji. Tymczasem w motywach stanowiska Sgd ad quem rozwazan na

temat znaczenia tego przepisu w sprawie nie zawarto.

5. Zgodnie art. 61 ust. 1 u.p.z.p., wydanie decyzji o warunkach zabudowy
jest mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia warunkéw wskazanych
w tym przepisie. Zgodnie z jednym z nich (zawartym w pkt 5), wymagane jest, aby
decyzja pozostawata zgodna z odrebnymi przepisami. Ustawodawca nie okreslit
jednak, o jakie odrebne przepisy chodzi. Oznacza to, iz z perspektywy wskazanego
wymagania norma z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. wymaga kazdorazowo oceny, czy istniejg
odrebne regulacje prawne, z ktéorymi decyzja o warunkach zabudowy ma
pozostawac zgodna. Nie budzi watpliwosci, ze do przepiséw takich nalezg te, ktére

przewidujg materialnoprawne ograniczenia w zabudowie nieruchomosci.

Zgodnie z kolei z art. 35 ust. 5 u.p.bud., organ administracji architektoniczno-
budowlane] wydaje decyzje o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe, jezeli na terenie, ktérego dotyczy projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, znajduje sie obiekt budowlany, w stosunku do

ktérego orzeczono nakaz rozbidrki.

Celem ustalenia tego, czy art. 35 ust. 5 u.p.bud. stanowi przepis odrebny
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w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. nalezy dokonacC jego wyktadni
celowosciowej i systemowej. Sad |l instancji przyjat, ze art. 61 ust. 1 pkt. 5 u.p.z.p.
w zw. z art. 35 ust. 5 u.p.bud. uzasadnia odmowe wydania warunkéw zabudowy
woéwczas, gdy na nieruchomosci istnieje samowola budowlana, bez wzgledu na to,

czy miataby ona stanowic¢ podstawe dalszych prac inwestycyjnych.

6. Sad ad quem wuznat, Zze co prawda ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje wprost, iz w przypadku
dokonania przez wnioskodawce samowoli budowlanej decyzja ustalajgca warunki
zabudowy nie moze by¢ wydana, niemniej takg norme zawiera, ustawa - Prawo
budowlane. Dokonujgc wyktadni systemowej prawa inwestycyjnego stwierdzit, iz
brak jest podstaw do zaakceptowania stanowiska, ze fakt samowoli budowlanej jest
prawnie obojetny w postepowaniu o wydanie warunkow zabudowy, gdy stanowi on
przestanke odmowy udzielenia pozwolenia budowe. Decyzja o warunkach

zabudowy jest wydawana na podstawie zastanego stanu faktycznego.

7. Zasadniczo istnienie samowoli budowlanej nie pozostaje prawnie obojetne
dla realizacji celu inwestycyjnego. W szczegodlnosci warunki zabudowy nie powinny
abstrahowaé od istnienia obiektu nielegalnie wybudowanego. Nie mozna tracié
z pola widzenia faktu, iz decyzja o warunkach zabudowy wigze organ wydajgcy
decyzje o pozwoleniu na budowe. Nie budzi takze watpliwosci, iz realizacja
inwestycji na nieruchomosci, w stosunku do ktérej orzeczony zostat nakaz rozbiorki,
nie moze by¢ realizowana wowczas, gdy projekt budowlany i pozwolenie na
budowe dotyczytyby realizacji inwestycji w istocie stanowigcej kontynuacje tej,
w stosunku do ktorej wydany zostat nakaz rozbiérki. W takim przypadku nalezatoby
bowiem uznaé, ze nakaz statby sie w zwigzku z nastepczym wydaniem decyzji
o tresci w istocie odmiennej bezprzedmiotowy. Kontynuacja inwestycji (w tym
ewentualna rozbudowa, przebudowa bgdz nadbudowa) objeta nowg decyzjg
o warunkach zabudowy prowadzitaby do swoistej legalizacji (usankcjonowania)
dotychczasowej inwestycji uznanej uprzednio za tzw. samowole budowlang. Trafnie
wskazuje skarzgca, ze w takim przypadku zamierzone inwestycje nie tylko
zaktadaty wykorzystanie istniejgcej (nielegalnie) substancji, ale ich realizacja byta

uwarunkowana pozostawieniem jej na nieruchomos$ci.
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8. Poza powyzszymi okolicznosciami nie ma podstaw do uznania, aby art. 35
ust. 5 u.p.bud. stat na przeszkodzie wydaniu decyzji o warunkach zabudowy,
a w konsekwencji stanowit negatywng przestanke jej wydania w rozumieniu art. art.
61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. Nie mozna bowiem zasadnie twierdzi¢, iz odmowe wydania
decyzji o warunkach zabudowy moze uzasadnia¢ planowana nowa zabudowa
niestanowigca w powyzszym znaczeniu obiektu objetego nakazem rozbidrki.
Paradoksalnie, przy przyjeciu odmiennego zatozenia nalezatoby przyznac, ze
0 dopuszczalnym sposobie zagospodarowania nieruchomosci mogtaby rozstrzygac

istniejgca samowola budowlana.

Organ planistyczny na etapie wydawania decyzji o warunkach zabudowy nie
ma obowigzku badania spetnienia warunkow okreslonych w przepisach prawa
budowlanego. Organ wydajgcy decyzje o warunkach zabudowy ma jedynie ustalic,
czy wnioskowana inwestycja w danym terenie jest mozliwa do zrealizowania
w Swietle przepisbw u.p.z.p., nie jest jednak uprawniony ustala¢ Zadnych
szczegolnych warunkéow dla planowanego zamierzenia inwestycyjnego, ktore
wkraczatyby w zakres zastrzezony dla projektu budowlanego - w tym dla projektu
zagospodarowania dziafki lub terenu (zob. wyroki NSA: z 7 lutego 2014 r. Il OSK
2151/12; z 4 pazdziernika 2017 r., Il OSK 188/16).

Nalezy w tym kontekscie takze wskazac, ze samo wystgpienie o wydanie
warunkéw zabudowy nie przesgdza ani nie stanowi o sposobie korzystania
z nieruchomosci i jej przeznaczeniu. Jego celem jest bowiem uzyskanie
okreslonego rozstrzygniecie administracyjnego, zatem sam wniosek nie ksztattuje

stanu prawnego ani faktycznego nieruchomosci.

9. Zgodnie z art. 63 ust. 2 u.p.z.p., decyzja o warunkach zabudowy nie rodzi
praw do terenu oraz nie narusza prawa wiasnosci i uprawnien osob trzecich.
Trescig tej decyzji jest rozstrzygniecie o oznaczonej dopuszczalnej lokalizaciji
inwestycji oraz o sposobie zagospodarowania terenu. Inny jest natomiast przedmiot
postepowania, a w konsekwencji decyzji o pozwoleniu na budowe, zatem art. 35
ust. 5 u.p.bud. dotyczy postepowan regulowanych przez ten przepis, w zakresie
kompetencji organu administracji architektoniczno-budowlanej wiasciwego do

wydania decyzji dotyczgcych zatwierdzenia projektu zagospodarowania dziatki lub
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terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego oraz o pozwoleniu na budowe.
Art. 35 ust. 5 u.p.bud. moze uzasadnia¢ odmowe udzielenia pozwolenia na budowe
nawet wowczas, gdy zainteresowany dysponuje decyzjg o warunkach zabudowy,
nie mozna natomiast uzna¢, ze art. 35 ust. 5 znajduje zastosowanie w innym

postepowaniu, tj. o wydanie warunkow zabudowy.

10. Wytadnia oferowana przez Sgdy meriti w niniejszej sprawie pozostaje
sprzeczna z podzialem kompetencji miedzy organ planistyczny a organ
administracji architektoniczno-budowlanej. Istnienie samowoli budowlanej ma
zapobiega¢ realizacji nowej inwestycji, a nie wydaniu decyzji o warunkach
zabudowy. Dopiero na etapie postepowania o wydanie pozwolenia na budowe ma
by¢ dokonana ocena i ustalenie tego, czy obiekt objety nakazem rozbiorki istnieje
i czy uniemozliwia to wydanie pozwolenia na budowe. Jezeli nakaz rozbiorki
zostatby wykonany, wowczas na etapie postepowania o wydanie decyzji na gruncie
u.p.bud. nie znajdzie zastosowania art. 35 ust. 5 ustawy. Przepis ten stanowi
wyjatek od wyrazonej w ust. 4 art. 35 u.p.bud. zasady swobody budowania
(w granicach ram i tresci prawa wtasnosci, o czym bedzie mowa w dalszej czesci

uzasadnienia) i tym samym nie powinien by¢ wyktadany w sposob rozszerzajacy.

11. Przedmiotem oceny w niniejszej sprawie jest ponadto w ocenie skarzgcej
zagadnienie, czy w braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgcego bezposrednio przed wejsciem w zycie planu, ktdérego dotyczg
roszczenia z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. oraz w braku wydanej decyzji o warunkach
zabudowy, istnienie na dziatce obiektu objetego nakazem rozbidrki determinuje
ustalenie ,dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci" Iub czy istnienie
takiego obiektu wyklucza przyjecie, ze wiasciciel nieruchomosci miat mozliwos¢
.Korzystania z nieruchomosci w sposéb", ktéry w zwigzku z uchwaleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostat na tym terenie

wykluczony.

12. Wedlug Sadu ad quem, jezeli wtasciciel nie mogitby przed wejsciem
w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzyskacC decyzji
o warunkach zabudowy, to wéwczas nie mozna ustali¢, iz istniata mozliwosc

przeznaczenia nieruchomosci pod okre$long inwestycje (w niniejszej sprawie staje
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paliw). W konsekwencji nie istnieje w takim przypadku stan, pozwalajgcy na
stwierdzenie, iz doszio do utraty faktycznej mozliwosci takiego korzystania

Z nieruchomosci, a w konsekwencji zastosowania art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

13. Zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. (w zakresie odnoszgcym sie do
rozpoznawanej sprawy, tj. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia
14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektorych innych ustaw,
Dz. U. poz. 235), jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze co do
zasady zadac¢ od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo

wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

14. Artykut 36 ust. 1 u.p.z.p. przyjmuje jako przestanke odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za wyrzgdzenie szkody w wyniku uchwalenia lub zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kryterium mozliwosci
wykorzystywania nieruchomosci po uchwaleniu lub zmianie planu w sposéb
dotychczasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem. Jak wskazat Sad
Najwyzszy w wyroku z 10 stycznia 2019 r., Il CSK 714/18, w sytuacji, gdy dla
okreslonej nieruchomosci nie obowigzuje plan zagospodarowania przestrzennego,
sposob korzystania z niej wyznaczajg faktycznie podejmowane przez witasciciela
czynnosci w ramach uzyskiwanych decyzji i zezwoleh (zob. tez wyrok Sadu
Najwyzszego z 19 pazdziernika 2016 r., V CSK 117/16). Uzyty w art. 36 ust. 1
u.p.z.p. zwrot ,w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego lub jego zmiang”
oznacza, ze przestankg powstania roszczen okreslonych tym przepisem jest
wytgcznie zajscie tego zdarzenia prawnego, a nie dalszych zdarzen czy czynnosci
prawnych lub faktycznych. W przypadku nieuchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przez gmine, potencjalng mozliwos¢
korzystania z nieruchomosci w okresie nieobowigzywania planu okresla decyzja
0 warunkach zabudowy (zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z 12 stycznia 2022 r.,
Il CSKP 20/22).

15. Ocena tego, czy nieruchomos¢ moze by¢ wykorzystana w sposéb
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dotychczasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, powinna byc¢
zatem z pewnoscig dokonywana nie tylko na podstawie istniejgcego uprzednio
faktycznego wykorzystania nieruchomosci. Nalezy tez uwzgledniaé mozliwosci
w tym zakresie, a wiec badac nie tylko to, jak byta, lecz takze to, jak mogta byc¢
zagospodarowana. Pojecie korzystania z nieruchomosci obejmuje takze mozliwos¢
realizacji okreslonych projektow lub zamierzen i nie ogranicza sie tylko do sytuaciji,
w ktorych wiasciciel podjgt juz konkretne dziatania faktyczne Ilub prawne,
zmierzajgce do ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Na rowni wiec
z dotychczasowym faktycznym korzystaniem z nieruchomosci traktuje sie sposéb
korzystania potencjalnie dopuszczalny (zob. wyroki Sadu Najwyzszego
z: 19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06; 8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08; 11 wrzesnia
2009 r., V CSK 46/09; 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11; 9 kwietnia 2015 r., Il CSK
336/14; 12 stycznia 2022 r., Il CSKP 20/22).

16. Niebagatelne znaczenie w analizowanym kontekscie ma przypomnienie,
iz w Kodeksie cywilnym z 1964 r. nie przyjeto tzw. romanskiej koncepcji wtasnosci,
w Swietle ktorej wiasciciel moze czyni¢ ze swojg rzeczg wszystko, co nie jest mu
zabronione. W swietle obowigzujgcych obecnie przepisow, w tym definicji wlasnosci
na gruncie art. 140 k.c., nie jest w tym - abstrakcyjnym - znaczeniu prawem
podmiotowym o nieograniczonym zakresie uprawnien, ktore jedynie mogg byc¢
ograniczane na mocy przepisow szczegolnych. Przeciwnie, art. 140 k.c. stanowi
podstawe do uznania, iz wlasnos¢ jest prawem podmiotowym (rzeczowym),
jakkolwiek o najpetniejszych ramach tresci w katalogu podmiotowych praw
majgtkowych, to jednak majgcym granice (a nie niejako ,punktowo” dziatajgce
ograniczenia w konkretnych okolicznosciach) wyznaczone ustawami, zasadami
wspoétzycia spotecznego oraz spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa
(wyrok Sgdu Najwyzszego z 12 stycznia 2022 r., Il CSKP 20/22).

17. Powyzsze nie pozostaje bez znaczenia dla ustalenia zakresu
przedmiotowego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Obowigzujgcy system prawny kazdorazowo
- wobec wiasnosci roznych débr - juz w ramach regulacji normatywnych
réznorodnych kategorii czy postaci tego prawa, a w szczegolnosci z uwagi
charakter jego przedmiotu, zakreSla ramy oraz ksztattuje tre$¢ i zakres

wykonywania uprawnien wiascicielskich. Oznacza to, ze na gruncie legis latae
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nie istnieje ogdlna, abstrakcyjna i jednolita ustawowa kategoria pojeciowa prawa
wiasnosci, ktorej zakres uprawnien, a zatem ogolng tres¢, mozna odnies¢ do
kazdego przedmiotu. W okresie ,luki planistycznej”, tj. miedzy utratg mocy przez
jeden plan zagospodarowania a uchwaleniem nowego, nie mozna zatem wywodzi¢
przystugiwania wtascicielowi nieruchomosci wszelkich uprawnien, ktore na tresc
tego prawa mogtyby teoretycznie sie sktadac (jak to zaktada wspomniana powyze;j
koncepcja romanska wiasnosci, zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 12 stycznia
2022 r., Il CSKP 20/22).

18. Skoro przeznaczenia gruntu nie wyznacza sposob, w jaki wtasciciel lub
inny podmiot uprawniony faktycznie z niego korzysta, ale sposéb, w jaki moze to
czynic w granicach okreslonych przepisami prawa, w tym planem
zagospodarowania przestrzennego, to uzna¢ nalezy, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.
wigze przyznane w nim prawo odszkodowawcze z wytgczeniem lub ograniczeniem
mozliwosci korzystania z nieruchomosci w znaczeniu abstrakcyjnym. Celem takiego
rozwigzania jest ztagodzenie skutkéw wtadczej ingerencji w prawa witascicielskie.
Nie ma uzasadnionych podstaw do wytgczenia spod dziatania tego mechanizmu
ochronnego tych wszystkich wtascicieli nieruchomosci, ktérzy utracili potencjalng
mozliwos¢ korzystania ze swojej rzeczy w sposob dotychczas dozwolony (wyrok
Sadu Najwyzszego z 19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06). Prowadzi to do wniosku,
iz sgd dokonujgc oceny ram i tresci wtasnosci w zakresie dotyczgcym korzystania
z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob Iub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem powinien dokona¢ kazdorazowo catosciowe;j
analizy zakresu uprawnien wtasciciela w znaczeniu abstrakcyjnym, jednak nie
w oderwaniu od konkretnego prawa wiasnosci, skoro nie istnieje jednolita
abstrakcyjna tresc¢ tego prawa. Konieczne jest rozstrzygniecie nie w odniesieniu do
sposobu wykonywania tego prawa (choc¢ ten, o ile pozostawat zgodny z prawem,
oczywiscie przesgdza roéwniez ramy wtasnosci), a zatem faktycznego korzystania
(wykorzystywania), lecz jego zakresu tresciowego. W tym sensie trafnie wskazuje
sie, ze dla oceny zasadnosci prawa indemnizacyjnego pod rzgdem art. 36 ust.
1 u.p.z.p. konieczne jest ustalenie potencjalnej, ale jednoczesnie realnej
w okolicznoéciach sprawy, konkretnej mozliwosci korzystania z nieruchomosci,

ktéra zostata utracona Iub istotnie ograniczona (zob. m.in. wyroki Sadu
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Najwyzszego z: 7 lipca 2016 r., lll CSK 317/15; 19 pazdziernika 2016 r., V CSK
117/16; 9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14; 22 listopada 2013 r., Il CSK 98/13;
postanowienia Sadu Najwyzszego z: 11 pazdziernika 2018 r., | CSK 275/18; 22
listopada 2018 r., V CSK 235/18). W wyrokach Sadu Najwyzszego
z 19 pazdziernika 2016 r.,V CSK 117/16, a takze z 10 stycznia 2019, Il CSK
714/18, wyrazony zostat poglad, ze w sytuacji, gdy dla danej nieruchomosci nie
obowigzuje plan zagospodarowania przestrzennego, sposob korzystania
Z nieruchomosci wyznaczajg faktycznie podejmowane przez witasciciela czynnosci

w ramach uzyskiwanych decyzji i zezwolen.

19. Ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w sposob,
w ktory nieruchomos$¢ dotychczas nie byta wykorzystywana, lecz mogta byc¢
zgodnie z trescig witasnosci przynajmniej potencjalnie wykorzystywana
z uwzglednieniem jej przeznaczenia, w tym przeznaczenia przewidzianego w planie
zagospodarowania przestrzennego, stanowi w znaczeniu przyjetym w art. 36 ust.
1lu.p.z.p. zawezenie ram tresci prawa wiasnosci, ktore jakkolwiek jest
dopuszczalne w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, to jednak rodzi obowigzek
naprawienia wyniktej stagd dla wtasciciela szkody (bedgcej w tym przypadku szkodg

wynikig ze zgodnego z prawem dziatania organu wtadzy publicznej).

20. Kazde prawo wiasnosci ma okreslong tres¢ i granice. W przypadku
witasnosci nieruchomosci jej ustalenie moze wynika¢ z tresci rozstrzygniec
administracyjnych, jednak ich brak (w tym nieuzyskanie decyzji o warunkach
zabudowy, w szczegolnosci z uwagi na istnienie przeszkdéd natury formalnej)
Z pewnoscig nie uzasadnia tezy o braku okreslonych uprawnien wiascicielskich.
W kazdym przypadku nalezy przyjgc, ze jakakolwiek zmiana ram i tresci wtasnosci
nie moze prowadzi¢ do skutecznego naruszenia (odjecia uprawnien) odnoszgcych
sie do jej istoty. Ingerencja taka byftaby ex definitione bezprawna i wykluczona
w Swietle zaréwno art. 31 ust. 3 (w zakresie aktdow stanowienia prawa), jak tez art.
64 ust. 3 Konstytucji RP (w odniesieniu do aktow prawodawczych). Tym samym juz
chocby w tym zakresie mozliwe i konieczne jest ustalenie minimalnej tre$ci prawa
wiasnosci konkretnego dobra majgtkowego (w niniejszej sprawie nieruchomosci
powodki w okresie przed uchwaleniem nowego planu zagospodarowania

przestrzennego). Nie mozna tez wykluczy¢ mozliwosci uznania swoistego
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domniemania, iz uprawnienia wiascicielskie istniejg w odniesieniu do konkretne;j
rzeczy, o ile nie sg one wykluczone z uwagi na granice prawa wtasnosci

wyznaczone trescig art. 140 k.c.

21. Powyzsze ogolne zatozenia nie tylko nie zwalniajg, lecz potwierdzajg
koniecznos¢ dokonania kazdorazowo szczegétowych ustalen w zakresie noszgcym
sie do dekodowania treSci witasnosci na podstawie catoksztattu okolicznosci
w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci. W rozpoznawanej sprawie, podobnie
jak w kazdym przypadku ustalenia tresci prawa wtasnosci okreslonej rzeczy, jest
zatem konieczne wszechstronne ustalenie, czy w okresie tzw. luki planistycznej
mozliwe byto zgodnie z treScig przystugujacej powddce wiasnosci realizowanie
inwestycji (dopuszczalno$¢ zabudowy), ktéra wskutek zmiany w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang ulegta w tym zakresie zmianie
treSciowej, prowadzgc tym samym do powstania szkody w powyzszym rozumieniu.
Nie mozna przy tym abstrahowac¢ od uwzglednienia faktu, iz tereny i nieruchomosci
objete planami zagospodarowania przestrzennego, ktore utracity moc w dniu
okreslonym w art. 87 ust. 3 u.p.z.p., nie zmieniaty automatycznie z tg datg swego
dotychczasowego przeznaczenia, w szczegdlnosci w kontekscie art. 140 k.c.
(wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08).

22. Nie mozna takze wykluczy¢, ze dla oceny ram i tresci wilasnosci,
a w konsekwencji zmiany, o ktérej stanowi przestankowo art. 36 ust. 1 u.p.z.p.,
znaczenie moze miec€ tres¢ decyzji o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego
i udzielenia pozwolenia na budowe, jezeli na terenie, ktérego dotyczy projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, znajduje sie obiekt budowlany, w stosunku do
ktérego orzeczony zostat nakaz rozbiérki. Oczywiscie o przeznaczeniu
nieruchomos$ci czy sposobie korzystania nie moze decydowaé¢ w zadnym razie
zachowanie witasciciela niezgodne z prawem, w tym wykraczajgce poza tresé
i granice przystugujgcego mu prawa wtasnosci, w szczegolnosci zas usytuowanie
w obrebie nieruchomosci tzw. samowoli budowlanej. Nie oznacza to jednak, ze
decyzja o odmowie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
budowe automatycznie stanowi podstawe do stwierdzenia niedopuszczalnosci

okreslonego przeznaczenia czy sposobu korzystania z nieruchomosci.
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Przeciwnie, moze, w zaleznosci od jej tresci, mozliwosc¢ takg potwierdzad.
Decydujgce pozostaje ustalenie, czy okreslona szczegotowa inwestycja mogta
zosta¢ zrealizowana w konkretnych prawnych i faktycznych okolicznosciach. Nie
mozna tym samym ograniczy¢ sie do oceny przestanek uzyskania bagdz
nieuzyskania decyzji o warunkach zabudowy w szczegdlnosci wykluczyc
mozliwosci ustalenia ram tresci wkasnos$ci i przeznaczenia nieruchomosci w okresie
tzw. luki planistycznej z uwzglednieniem poprzedniego, wygastego planu
zagospodarowania przestrzennego. Racje ma skarzgca wskazujgc, iz analiza
przestanek z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie moze ogranicza¢ sie do potwierdzenia
spetnienia warunkéw do uzyskania decyzji o warunkach zabudowy, skoro decyzja
taka jest jedynie jednym z dowoddw pozwalajgcych na ustalenie przeznaczenia
nieruchomosci  przed uchwaleniem nowego planu  zagospodarowania
przestrzennego. Bez znaczenia jest takze fakt, iz na nieruchomosci istniat obiekt
budowlany objety nakazem rozbiérki, o ile nie wigzato sie to z naruszeniem ram

i tresci wkasnosci danej nieruchomosci.

Podzieli¢ takze nalezy poglad wyrazony w wyroku SN z 8 stycznia 2009 r.,
| CNP 82/08, iz nie ma podstaw do twierdzenia o niejako automatycznej zmianie
dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci i charakteru terenu, na ktérym
nieruchomosci sie znajdujg, wraz z wygasnieciem z koncem 2003 r. mocy

obowigzujgcej planéw zagospodarowania przestrzennego.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 3981° § 1 k.p.c., Sgd Najwyzszy orzek,
jak w sentencji, a o kosztach postepowania kasacyjnego orzekajgc na

podstawie art. 108 § 1 k.p.c. w zw. z art. 3982! k.p.c. oraz art. 391 § 1 k.p.c.



