Sygn. akt [| CSKP 859/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 29 marca 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Pierwszy Prezes SN Matgorzata Manowska (przewodniczacy)
SSN Tomasz Szancito (sprawozdawca)
SSN Jacek Widto

w sprawie z powodztwa 1. S.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Pomorskiemu

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 29 marca 2023 r.
w |zbie Cywilnej w Warszawie,

skargi kasacyjnej pozwanego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Gdansku

z 22 lipca 2020 r., sygn. akt | ACa 667/19,

l. oddala skarge kasacyjna;
Il. zasgdza od Skarbu Panstwa - Wojewody Pomorskiego na
rzecz l. S. kwote 5.400 zt (pieé tysiecy czterysta ztotych) tytutem

zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z 22 lipca 2020 r. Sgd Apelacyjny w Gdansku oddalit apelacje

pozwanego Skarbu Panstwa — Wojewody Pomorskiego w Gdansku od wyroku



Sgdu Okregowego w Gdansku z 24 maja 2019 r., ktorym Sad ten zasgdzit od
pozwanego na rzecz powoda |. S. kwote 835 200 zt oraz rozstrzygnat o kosztach

procesu.

Sad pierwszej instancji ustalit, ze 14 marca 1977 r. Naczelnik Gminy w U.
wydat decyzje nr [...], ktorg wywlaszczono ojca powoda z nieruchomosci rolnej o
powierzchni [...], jako czesci dziatki nr [...]1 w R. , na rzecz ,P." wS.,, z
przeznaczeniem na pole campingowe dla turystow zagranicznych, gtownie z RFN i
NRD. W dniu 6 wrzesnia 2006 r. powod wystgpit z wnioskiem o stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji, jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa. Zainicjowane
przez niego postepowanie administracyjne zakonczyto sie wydaniem 28 listopada

2013 r. przez Wojewode Pomorskiego decyzji [...], ktérg stwierdzono:

- ze decyzja z 14 marca 1977 r., w czesci dotyczgcej nieruchomosci
oznaczonych jako dziatki nr [...]2, [...]3, [...]4, [...I5 [...]16, [...]7, [.-.]8, [...]9, [...]10,
[...]112, [...]122, [...113, [...]24, [...]15, [...]16, [...]17, [...]18, [...]19, [...]20, [...]21,
[...]122, [...]23, [...]124, [...]25, [...]26, [...]127, [...]28, powstatej z podziatu dziatki nr

[...]29, wydzielonej z dzialki nr [...]1, zostata wydana z naruszeniem prawa,

- niewaznos¢ decyzji z 14 marca 1977 r. w cze$ci dotyczgcej nieruchomosci

oznaczonej jako dziatka nr [...]29, powstatej z podziatu dziatki nr [...]1.

W uzasadnieniu decyzji wywiedziono, ze miato miejsce razgce naruszenie
art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywiaszczenia
nieruchomosci, albowiem wywtaszczenie nastgpito bez spetnienia przestanki
uzytecznosSci publicznej oraz bez wykazania przestanki niezbednosci.
Wywtaszczenia dokonano bowiem bez wykazania niezbednosci przedmiotowe;j
nieruchomosci na cel, ktory nie miescit sie w pojeciu uzytecznosci publicznej
zuwagi na zawezenie kregu o0sOb upowaznionych do korzystania z pola
campingowego wytgcznie do turystow zagranicznych. Wskazano rowniez, ze nie
wydano decyzji o ustaleniu miejsca realizacji inwestycji na dziatce nr [...]1 w R., co
stanowi razgce naruszenie prawa — art. 3 ust. 1 w zw. z art. 16 ust. 3 pkt 1 ustawy
wywiaszczeniowej. Wskazano rowniez, ze wobec nastgpienia nieodwracalnych
skutkéw prawnych w stosunku do czesci nieruchomosci nie mozna byto stwierdzic¢

niewaznosci zaskarzonej decyzji (art. 156 § 2 k.p.a.).



Decyzja z 28 listopada 2013 r. stata sie ostateczna 3 stycznia 2014 r.

Warto§¢ rynkowa nieruchomosci gruntowej nr [...]1, potozonej w
miejscowosci R. przy ul. [...], wedtug stanu na 14 marca 1977 r. i cen aktualnych,
przy zatozeniu, ze w tej dacie (wywitaszczenia) szacowana nieruchomos¢ byta
przeznaczona na cele rolnicze, wynosi 139 100 zt, a przy zatozeniu, ze byta

przeznaczona na pole campingowe — wynosi 835 200 zt.

Sad pierwszej instancji zwazyt, ze pozwany ponosi odpowiedzialnos¢ na
podstawie art. 160 k.p.a., przy czym istnieje zwigzek przyczynowy pomiedzy
bezprawnym zachowaniem pozwanego a szkodg powoda, polegajgcg na utracie
prawa wiasnosci nieruchomosci. Dla ustalenia wysoko$é naleznego powodowi
odszkodowania nalezy uwzgledni¢ uproszczony plan Zzagospodarowania
przestrzennego, obowigzujgcy 13 marca 1977 r., zgodnie z ktérym przedmiotowa

nieruchomos$¢ miata zosta¢ wykorzystana na pole campingowe.

Sad Apelacyjny podzielit ustalenia faktyczne Sgdu Okregowego, uzupetniajgc
je jedynie o informacje odnoszgce sie do przeznaczenia przedmiotowej
nieruchomosci, na ktére wskazat pozwany w apelacji. Podniost przy tym, ze chociaz
Sad Okregowy pomingt w swoich rozwazaniach Ogdlny Plan Zagospodarowania
Przestrzennego w R., zatwierdzony uchwatg Prezydium Powiatowej Rady
Narodowej w S. nr [...] z 26 marca 1968 r. (dalej: ,OPZP z 1968 r.”), to z uwagi na
cel wywilaszczenia nalezato uwzgledni¢ wartoS¢ nieruchomosci ustalong przez

biegtego sadowego dla nieruchomosci przeznaczonej na pole campingowe.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniost pozwany w czesci
oddalajgcej jego apelacje co do kwoty 696 100 zt i kosztéw procesu, zarzucajgc

naruszenie prawa materialnego:

-art. 160 § 1i 2 k.p.a. w zw. z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 162,
poz. 1692) w zw. z art. 361 § 1 i 2 k.c. i art. 363 § 1 i 2 k.c. przez ich niewtasciwe
zastosowanie, polegajgce na ustaleniu odszkodowania z tytutu utraty prawa
wiasnosci nieruchomosci przy okresleniu rynkowej warto$ci nieruchomosci
z uwzglednieniem jej przeznaczenia zgodnego z celem wywitaszczenia zamiast

obowigzujgcym na dzien wydania wadliwej decyzji wywtaszczeniowej miejscowym



planem zagospodarowania przestrzennego;

- art. 154 ust. 1-3 w zw. z art. 134 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (aktualnie: tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 344;
dalej: ,u.g.n.”) w zw. z art. 160 § 1 k.p.a. przez btedng wyktadnie, polegajacg na
przyjeciu, ze w sytuacji obowigzywania planu zagospodarowania przestrzennego
dla okreslenia wymiaru szkody zwigzanej z wydaniem wadliwej decyzji
wywilaszczeniowej przeznaczenie nieruchomosci ustala sie zgodnie z celem
wywiaszczenia, o ktorym mowa w art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n., niewynikajgcym z tego
planu zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu ani faktycznego sposobu uzytkowania

nieruchomosci na dzien wydania wadliwej decyzji wywtaszczeniowej;

-art. 154 ust. 1-3w zw. z art. 134 ust. 314 u.g.n. wzw. z art. 361 § 1i 2 k.c.
iart. 363§ 1i2k.c.wzw. zart. 160 § 1i 2 k.p.a. przez niewtasciwe zastosowanie
i uznanie, ze art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. znajduje zastosowanie do ustalania
odszkodowania dochodzonego w oparciu o art. 160 k.p.a., w zwigzku z wydaniem
wadliwej decyzji, jako modyfikujgcy reguty okreslenia przeznaczenia nieruchomosci

na zasadach wskazanych w art. 154 u.g.n.

Powotujgc sie na powyzsze zarzuty, powdd wnidst o uchylenie wyroku
w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy Sadowi Apelacyjnemu do ponownego
rozpoznania oraz rozstrzygniecia o0 Kkosztach postepowania apelacyjnego

i kasacyjnego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powod wniost o jej oddalenie

i zasgdzenie na swojg rzecz zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.
Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje:

Zasadnicze zagadnienie wystepujgce w sprawie, wynikajgce z zarzutow
podniesionych przez pozwanego w skardze kasacyjnej, zwigzane jest
z mozliwos$cig ustalenia wartosci odszkodowania, dochodzonego na podstawie art.
160 k.p.a., w oparciu o art. 134 ust. 3 i 4 u.g.n. W ocenie skarzgcego istnienie
OPZP z 1968 r., zgodnie z ktérym wywtaszczona nieruchomosc¢ przeznaczona byta

na cele rolnicze, eliminuje mozliwos¢ zastosowania tych przepiséw.



Podstawe dochodzonego odszkodowania stanowi uchylony juz, jednakze
wcigz majacy zastosowanie do roszczenia powoda, art. 160 § 1 k.p.a., zgodnie
z ktérym stronie, ktoéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem
art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, stuzy roszczenie
0 odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba Zze ponosi ona wine za
powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie. Przy czym istotne jest, ze
do roszczen o naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg
administracyjng wydang przed 1 wrzesnia 2004 r., ktorej niewaznos¢ lub wydanie
z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie
art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. (uchwata petnego sktadu IC SN z 31 marca 2011 r.,
[l CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego stwierdzenie, ze
decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa, przesgdza o odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode poniesiong w wyniku wydania wadliwej decyzji. Artykut
160 § 1 k.p.a. stanowi bowiem samodzielng, wytgczng podstawe odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za szkode bedacg nastepstwem wydania decyzji razgco
naruszajgcej prawo lub niewaznej (zob. np. wyrok SN z 16 kwietnia 2002 r., V CKN
960/00, OSNC 2003, nr 5, poz. 63). Wedtug trafnego pogladu Sgdu Najwyzszego,
wyrazonego w uchwale z 21 marca 2003 r., lll CZP 6/03 (OSNC 2004, nr 1, poz. 4),
wigze ono jednakze sad o tyle tylko, o ile stanowi wypetnienie podstawowe;j
przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 § 1 k.p.a.;
nie przesgdza natomiast w sposéb wigzgcy dla sadu o istnieniu normalnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy wadliwg decyzjg a dochodzong szkodg (zob. tez
wyrok SN z 6 lutego 2004 r., Il CK 433/02).

W tym miejscu nalezy nadmieni¢, ze na obecnym etapie postepowania
pozwany nie negowat roszczenia dochodzonego przez powoda co do zasady,
a jedynie co do wysokosci. W zwigzku z tym trzeba wskaza¢, ze zdaniem Sagdu
drugiej instancji, z uwagi na cel wywilaszczenia, nalezato uwzgledni¢ wartosc
nieruchomos$ci ustalong przez biegtego sgdowego dla nieruchomosci
przeznaczonej na pole campingowe. To stanowisko zostato poparte orzeczeniem
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, zgodnie z ktérym rzeczoznawca majgtkowy

okresla warto$¢ nieruchomosci dla celéw odszkodowania wedtug alternatywnego



sposobu uzytkowania, wynikajgcego z przeznaczenia nieruchomosci zgodnego
z celem wywilaszczenia w rozumieniu art. 134 ust. 4 w zw. z art. 130 ust. 1 u.g.n.,
jezeli przeznaczenie nieruchomosci wynikajgce z celu wywtaszczenia powoduje
zwiekszenie wartosci tej nieruchomosci. Ma to z reguty zastosowanie w przypadku,
gdy w dniu wydania decyzji o wywlaszczeniu nieruchomos¢ stanowi teren
uzytkowany rolniczo (grunt rolny), a zgodnie z celem wywlaszczenia ma byc¢
przeznaczona pod zabudowe (grunt budowlany), gdyz takie grunty osiggajg na
rynku zazwyczaj ceny wyzsze niz grunty przeznaczone do produkcji rolnej.
Zadaniem rzeczoznawcy jest wowczas przeprowadzenie analizy rynku lokalnego,
obejmujgcego nieruchomosci przeznaczone pod zabudowe o podobnej funkcji, jak
i celu wywilaszczenia i poréwnanie cen notowanych na tym rynku z cenami
nieruchomosci przeznaczonych do produkcji rolnej (z zabudowg siedliskowg), przy
czym taka analiza powinna by¢ ujeta w sporzadzonym przez rzeczoznawce

operacie szacunkowym (wyrok NSA z 17 czerwca 2015 r., Il GSK 1324/14).

W doktrynie prezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym, w swietle art. 134
ust. 3 i 4 u.g.n. rzeczoznawca majgtkowy okresla wartos¢ rynkowg nieruchomosci

w zwigzku z jej wywlaszczeniem, biorgc pod uwage dwie okolicznosci:

- aktualny sposob uzytkowania nieruchomosci, gdy przeznaczenie
nieruchomosci, zgodnie z celem wywilaszczenia, nie powoduje zwiekszenia jej

wartosci;

- alternatywny sposob uzytkowania, gdy przeznaczenie nieruchomosci,

zgodnie z celem wywtaszczenia, powoduje zwiekszenie jej wartosci.

Ostatecznie podstawg ustalenia odszkodowania bedzie wyzsza wartosc.
Zasada ta ma wyjgtkowy charakter w wycenach nieruchomosci i wigze sie
z konstytucyjng dyspozycjg wyptaty stusznego odszkodowania za odjecie prawa
wiasnosci do nieruchomosci w przypadku jej wywilaszczenia. W ten sposéb
ustawodawca realizuje zasade korzysci dla wiasciciela nieruchomosci
wywtaszczanej, gdy przeznaczenie nieruchomosci wynikajgce z celu
wywtaszczenia powoduje wzrost jej wartoéci (J. Dydenko, T. Telega, Komentarz do
niektorych przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w: J. Dydenko,

T. Telega, Wycena nieruchomosci, Warszawa 2018, art. 134, Nt 3).



Ustalajgc wartos¢ rynkowg nieruchomosci, wifasciwe jest zatem
uwzglednienie przeznaczenia nieruchomosci zgodnego z celem wywitaszczenia
(przejecia) jedynie w sytuacji, gdy wziecie pod uwage tej okolicznosci spowoduje
zwiekszenie wartosci rynkowej nieruchomosci (zob. wyrok WSA w Warszawie
z 9 stycznia 2015 r., | SA/Wa 3252/14). W takiej sytuacji osoba wywtaszczona
powinna otrzymac¢ odszkodowanie, ktorego podstawe stanowi nie wartosc
nieruchomos$ci zgodna z dotychczasowym sposobem uzytkowania (art. 134 ust.
3u.g.n.), lecz wyzsza wartos¢ nieruchomosci, okreslona dla alternatywnego
sposobu uzytkowania wynikajgcego z przeznaczenia tej nieruchomosci na cel
publiczny (zob. tez wyrok WSA w Szczecinie z 7 grudnia 2017 r., Il SA/Sz 1160/17;
E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 2018, art. 134, Nt 2).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego nie budzi natomiast watpliwosci
mozliwos¢ zastosowania przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami przy
szacowaniu wartosci naleznego odszkodowania w oparciu o art. 160 k.p.a. (zob.
np. wyrok SN z 6 czerwca 2018 r., Il CSK 390/16).

W art. 134 ust. 1 i 2 u.g.n. zawarto ogolne zasady ustalenia podstawy
wysokosci odszkodowania za wywtaszczong nieruchomosc, stanowigc, ze jest to jej
rynkowa wartos¢, przy ktorej ustaleniu uwzglednia sie w szczegolnosci jej rodzaj,
potozenie, sposdb uzytkowania, przeznaczenie, stan nieruchomosci oraz aktualne
ceny obrotu. Natomiast w ust. 3 i 4 tego artykutu ustawodawca uregulowat sytuacje,
w ktérej odszkodowanie moze by¢ ustalone w odmienny sposob, przy
uwzglednieniu czynnika przeznaczenia zgodnego z celem wywitaszczenia i jego
wptywu na wartos¢ nieruchomosci; jezeli nie powoduje on zwiekszenia jej wartosci,
okresla sie jg wedtug aktualnego sposobu jej uzytkowania, a jezeli powoduje
zwiekszenie wartosci — wedtug alternatywnego sposobu uzytkowania, wynikajgcego
z tego przeznaczenia. Decydujgce znaczenie trzeba przypisa¢ zatem
przeznaczeniu nieruchomosci zgodnemu z celem wywtaszczenia i jego wptywowi
na wartos¢ nieruchomosci ustalong zgodnie z zasadami ogdlnymi (wyrok SN
z 6 czerwca 2018 r., Ill CSK 390/16).

Powyzsze wynika z konstytucyjnej zasady wyptaty ,stusznego



odszkodowania” wskutek odjecia prawa wiasnosci. Problematyka takiego
odszkodowania byta przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
wskazat, ze stuszne odszkodowanie to odszkodowanie sprawiedliwie. Jest to
jednoczesnie odszkodowanie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie narusza istoty
odszkodowania za przejetg wlasnos¢ (orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., K 1/90, OTK
1990, nr 1, poz. 2). Odszkodowanie zatem powinno stanowi¢ ekwiwalent
wywiaszczonej nieruchomosci, czyli powinno by¢ rownowazne gospodarczo
wartosci wywtaszczonej nieruchomosci (orzeczenie TK z 19 czerwca 1990 r.,
K 2/90, OTK 1990, nr 1, poz. 3).

Nie nalezy takze traci¢ z pola widzenia faktu, ze w sytuacji, gdy
nieruchomos¢ ma wiekszg wartosc, zgodnie z celem wywilaszczenia, to wiasciciel
mogtby uzyskac za takie grunty wyzszg cene. Odszkodowania uzyskiwane przez
wiascicieli wskutek wywlaszczenia powinny byé rowniez adekwatne do przysztego
zagospodarowania terenu. Najistotniejsze jednak jest, Ze celem odszkodowania
ustalanego na podstawie przepisdw ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest
zrekompensowanie wartosci odebranego prawa wiasnosci nieruchomosci. Przy
szacowaniu wysokosci odszkodowania nalezy zatem mie¢ na wzgledzie cel
wywtaszczenia. Cel ten, jako stan, do ktérego sie dgzy, ma charakter nadrzedny i
pozwala w sposOb najbardziej petny okres$lic przyczyne wywiaszczenia
nieruchomosci. Niewatpliwie, przyczyna ta powinna wplywa¢ na wysokos¢

odszkodowania.

Niewtasciwg praktykg bytoby zatem w niniejszym przypadku oszacowanie
wysokosci odszkodowania jedynie zwazajgc na OPZP z 1968 r., majgc dostep do
pozostatej dokumentacji, z ktérej wynika jasno, jaki byt cel wywtaszczenia. Nie
budzi watpliwosci bowiem fakt, Ze nieruchomosc¢, ktora zostata wywtaszczona,
miata zosta¢ przeznaczona pod budowe domkdéw campingowych. Nie sposob przy
tym poming¢, ze jeszcze przed wywilaszczeniem, decyzjg nr [...] z 31 grudnia 1976
r., wojewoda [...] zezwolit na przeznaczenie gruntow oznaczonych dziatkami nr
[...]1 i [...] (rolne) na cele nierolnicze i nielesne. OPZP z 1968 r. w tej konkretnej
sprawie nie mogt wiec mie¢ decydujgcego znaczenia. Ograniczenie zatem
odszkodowania do wartosci przedmiotowej nieruchomos$ci przy uwzglednieniu

charakteru rolnego bytoby sprzeczne z jej charakterem i nie kompensowatoby



wiasdcicielowi szkody w rzeczywistej wysokosci. Nie mozna wiec uznac, aby Sad
meriti dopuscit sie naruszenia przepisbw prawa materialnego wskazanych w

skardze kasacyjnej.

Majgc powyzsze na wzgledzie, na podstawie art. 398 k.p.c., orzeczono jak

w punkcie | sentencji wyroku.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie § 2 pkt 7
wzw. z § 10 ust. 4 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r. poz. 265 ze zm.).

at



