Sygn. akt Il CSK 381/14

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 czerwca 2015r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Iwona Koper (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk

SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa S. P.

przeciwko Gminie Miasta Zakopane

o zapfate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej

w dniu 25 czerwca 2015 r.,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Krakowie

z dnia 30 kwietnia 2014 r., sygn. akt | ACa 253/14,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego
rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu w Krakowie pozostawiajac
temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania
kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powdd S. P. pozwem z dnia 30 marca 2011 r. wniost o zasgdzenie od
Gminy Miasta Zakopane kwoty 3.893.000 zt z ustawowymi odsetkami tytutem
odszkodowania za ograniczenie korzystania z dziatek nr ew. [...] i [...], @ pismem
procesowym z dnia 7 wrze$nia 2012 r. - kwoty 213.887 zt z ustawowymi odsetkami
tytutem odszkodowania za ograniczenie korzystania z dziatek nr ew. [...] i [...]
podnoszgc, ze szkoda zostata wyrzgdzona uchwatg Rady Miasta Zakopane o
utworzeniu P., ktérg ustanowiono zakazy i ograniczenia na terenie obejmujgcym
m.in. wskazane nieruchomosci. Jako podstawe prawng powodztwa wskazat art.
131 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska w zw.
z art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad

zabytkami.

Pozwana Gmina wniosta o oddalenie powoddztwa, podnoszac m.in. zarzut
wygasniecia roszczenia na skutek naruszenia terminu zawitego oraz zarzut

przedawnienia roszczenia na podstawie art. 129 ust. 4 prawa ochrony srodowiska.

Sad Okregowy w Nowym Sagczu wyrokiem z dnia 22 listopada 2013 r.
zasadzit na rzecz powoda kwote 951.688 zt z ustawowymi odsetkami co do kwoty
737.801 zt od dnia 7 czerwca 2011 r. oraz co do kwoty 213.887 zt
od dnia 11 pazdziernika 2012 r. Sad ustalit, ze zgodnie z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego (dalej jako: MPZP), zatwierdzonym uchwatg nr
VI1/42/94 Rady Gminy Tatrzanskiej z dnia 17 listopada 1994 r., dziatki nr ew. [...],
[...] potozone byty na terenie oznaczonym symbolem 6RP - tereny upraw polowych,
w strefie ochrony krajobrazu i powigzan wizualnych, w ktorej obowigzywat
zakaz nowej zabudowy mieszkaniowej. Plan ten z mocy prawa przestat
obowigzywa¢ z dniem 31 grudnia 2003 r. Kolejny miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, zatwierdzony uchwalg Rady m. Zakopane
z dnia 25 pazdziernika 2007 r. nr XVI1/184/2007, ktéry obowigzuje od dnia 14 lutego
2008 r., okresla przeznaczenie dziatek nr ew. [...], [...] symbolem R - tereny rolne,

na ktérych obowigzuje zakaz realizacji nowych obiektow budowlanych.



Zgodnie ze Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta Zakopane, zatwierdzonym uchwatg nr XV/140/99 z dnia
15 grudnia 1999 r., dziatka obecny nr ew. [...] znajdowata sie w strefie TOs (,strefa
terenow otwartych o srednim rezimie ochrony, do wykorzystania na cele turystyki
i rekreacji, obejmujgca tereny o szczegodlnych predyspozycjach, w tym tereny
najkorzystniejsze do rozwoju rekreacji i sportdw zimowych [pola narciarskie]"),
a dziatka nr [...] czesciowo we wskazanej strefie TOS, a czesciowo strefie TOw
(,strefa terendéw otwartych o wysokim rezimie ochrony przyrody [w tym ciggi
i korytarze ekologiczne] i ograniczonymi zakresie wykorzystania dla turystyki
i rekreacji, obejmujgca tereny otwarte nieleSne wymagajgce ochrony (tereny

zrédliskowe, podmokie, zagrozone erozjg i osuwiskami itp.").

Kolejno zapadaty nastepujgce uchwatly Rady m. Zakopane dotyczace P.: (1)
z dnia 27 czerwca 2006 r. nr XLIX/496/2006 w sprawie utworzenia P., ktéra weszta
w zycie dnia 7 pazdziernika 2006 r., (2) z dnia 28 wrzesnia 2006 r. [...] o utworzeniu
P., obejmujgcego m.in. obszar K.-A., oraz o uchyleniu uchwaty z dnia 27 czerwca
2006 r. w sprawie utworzenia P., ktéra weszta w zycie dnia 17 listopada 2006 r., (3)
z dnia 1 marca 2007 r., nr VII/78/2007, ktéra weszta w zycie 20 kwietnia 2007 r., (4)
z dnia 28 czerwca 2006 r., nr Xl1/128/2007 w sprawie zmiany uchwaty z dnia 1
marca 2007 r. nr VII/78/2007, (5) z dnia 20 grudnia 2007 nr XVIII/216/2007 w
sprawie zmiany uchwaty z dnia 1 marca 2007 r. Wskazane uchwaty wprowadzaty
lub zmieniaty zakres zakazdéw i ograniczen dla oznaczonych terendw, réwniez
dotyczgce ich zagospodarowania i zabudowy. Zgodnie z ,ustaleniami ogolnymi"
w rejonie P. ochronie podlega krajobraz kulturowy i w tym celu zabrania sie
prowadzenia robot budowlanych oraz dziatalnosci przemystowej, rolniczej,
budowlanej lub ustugowej, ktére mogg prowadzi¢ do zniszczenia historycznie
uksztattowanej formy, skali i funkcji miasta, zniszczenia osi i otwar¢ widokowych,
zniszczenia kompozycji zieleni urzgdzonej, w tym zadrzewien i terendw otwartych
oraz otwartych terenow rolnych z uwzglednieniem ustalen szczegolnych dla
oznaczonych stref. Dziatek nr ew. [...] i[...], ktdére byly potozone w Strefie | - ,pas
podreglowy i polan”, dotyczyly zmieniajgce sie ograniczenia, w tym m.in. od 17
listopada 2006 r. - wykluczenie realizacji zabudowy kubaturowej sprzecznej

z dotychczasowym historycznie uksztattowanym uzytkowaniem terenu, za



wyjatkiem urzadzenia zgodnego z MPZP dla przedmiotowego terenu, od 20
kwietnia 2007 r. - ograniczenie realizacji zabudowy sprzecznej z dotychczasowym
historycznie uksztattowanym uzytkowaniem terenu, za wyjgtkiem zabudowy
dopuszczonej przez plan ochrony parku kulturowego lub MPZP, od wejscia w zycie
uchwaty z dnia 28 czerwca 2007 r. - ograniczenie realizacji zabudowy sprzecznej z
dotychczasowym historycznie uksztattowanymi uzytkowaniem terenu, za wyjgtkiem
zabudowy dopuszczonej przez plan ochrony parku kulturowego lub MPZP albo
ostateczng decyzje o warunkach zabudowy wydang przed dniem 16 listopada 2006
r. Utworzenie P. skutkowato obowigzkiem uchwalenia nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.

0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami).

Powdd, bedgcy deweloperem, umowg z dnia 4 sierpnia 2004 r. nabyt od M.M.
wiasnos$¢ niezabudowanych dziatek nr ew. [...] i [...]Jo powierzchni 0.6198 ha,
potozonych na obszarze K.-A., za cene 1.387.336 zt z zamiarem realizacji
inwestycji mieszkaniowej. W dniu 25 lipca 2005 r. na wniosek zbywcy zatwierdzono
projekt budowy i udzielono mu pozwolenia na budowe dla inwestycji obejmujgcej
dwa zespoty budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych w zabudowie blizniaczej. W
dniu 20 pazdziernika 2005 r. decyzja zostata przeniesiona na nabywce. W tym dniu
powod wystgpit o warunki zabudowy i zagospodarowania terenu co do trzech
budynkéw wielomieszkaniowych, potem ograniczyt wniosek do dwdch budynkéw
wielomieszkaniowych, jednego ztozonego z trzech, a drugiego z czterech
segmentow. Kazdy z segmentow miat miescic po trzy mieszkania na trzech
kondygnacjach. Postepowanie administracyjne wydtuzato sie, ostatecznie zostato
zawieszone do czasu uchwalenia nowego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Do tego czasu zapadly trzy decyzje odmowne, uchylone w
postepowaniu odwotawczym. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
postanowieniem z dnia 28 wrzesnia 2006 r. polecito Burmistrzowi m. Zakopane
przeprowadzenie dodatkowego postepowania i zwrécenie sie w celu uzupetnienia
dowodéw do Matopolskiego Zarzadu Melioracji i Urzgadzen Wodnych, Starosty
Tatrzanskiego, Geologa Powiatowego, Dyrektora Okregowego Urzedu Gérniczego,
Wojewody Matopolskiego i Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow o uzgodnienie

decyzji o warunkach zabudowy. Przed zawieszeniem postepowania z powodu



koniecznosci uchwalenia nowego MPZP jedynie Wojewoda Matopolski wydat opinie
pozytywng, ograniczong do potwierdzenia zachowania wymogow ochrony przyrody
w zwigzku z posadowieniem inwestycji na terenie Obszaru Chronionego Krajobrazu

Wojewddztwa Nowosgdeckiego.

Pomimo utraty z dniem 21 listopada 2005 r. waznosci decyzji z dnia
21 listopada 2003 r. o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
toczagcego sie postepowania administracyjnego, dotyczgcego wydania takich
warunkéw dla innej inwestycji, powdd réwnolegle rozpoczat i kontynuowat budowe,
czesciowo niezgodnie z pozwoleniem na budowe z dnia 25 lipca 2005 r.
Panstwowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w Zakopanem postanowieniem
28 lutego 2006 r. wstrzymat prowadzenie robo6t, a decyzjg z dnia 13 kwietnia 2006 r.
natozyt obowigzek sporzgdzenia i przedstawienia projektu budowlanego
zamiennego, ktory ostatecznie zostat zatwierdzony w dniu 5 marca 2008 r.
Inwestycja obejmujgca dwa budynki murowane wolnostojgce w niskiej zabudowie
wielorodzinnej z wyodrebnionymi samodzielnymi lokalami mieszkalnymi zostata
zrealizowana. Podziat nieruchomosci na dziatki nr ew. [...], [...], [...], [...] zostat
zatwierdzony decyzjg z 29 stycznia 2010 r. Zabudowa posadowiona jest na
obecnych dziatkach nr ew. [...], [...]. W granicach P. znajduje sie czes$¢
nieruchomosci o powierzchni 0.5048 ha, poza - 0.1150 ha pokrywajgca sie z

terenem zrealizowanej inwestyciji.

Powdd dwukrotnie wystgpit do Starosty Tatrzanskiego o odszkodowanie za
ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci spowodowane wydaniem uchwaty
o utworzeniu P., uzyskat decyzje odmowne, uzasadnione m.in. przekroczeniem
terminu z art. 129 ust. 4 prawa ochrony srodowiska. W ocenie Sgdu Okregowego

zastosowanie w sprawie ma ogolny termin przedawnienia z art. 118 k.c.

Sad pierwszej instancji uznat powodztwo za uzasadnione w czesci.
Stwierdzit, ze ,bezspornie" wprowadzenie P. oraz nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego uniemozliwity powodowi realizacje inwestycji
,0d poczgtku polegajgcej na zabudowie". Przyjat, ze z okoliczno$ci faktycznych i z
zasady dobrego sgsiedztwa wynikata mozliwos¢ zabudowy nieruchomosci takze w

okresie, gdy plan nie obowigzywat. Stwierdzit, ze powdd dochowat aktéw



starannosci, gdyz upewnit sie na podstawie rozméw przeprowadzonych w urzedzie
miasta, Zze bedzie dysponowat mozliwoscig ,inwestycyjnego wykorzystania
upatrzonych terenow", a pozniejsze dziatania wtadz miasta Zakopane nie mogg sie
spotkac z aprobatg, gdyz z urzedu wiadomo mu o stosowaniu polityki przedtuzania
procedur o wydanie warunkow zabudowy lub wydawania decyzji odmownych, ktére
»nie do konca byty stuszne, o czym swiadczg decyzje nadzorcze zapadte w sprawie
powoda". Wskazat, ze w granicach zakreslonych art. 140 k.c., wiasciciel nie jest
ograniczony w sposobach korzystania z nieruchomosci, a zmianom wprowadzanym
przez witadze publiczne musi towarzyszy¢ racjonalne uzasadnienie oraz odwotanie
do interesu spotecznego. Sad ocenit, ze ,gdyby nieruchomos¢ powoda nie zostata
objeta parkiem kulturowym nie istniataby konieczno$¢ objecia jej miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego. Gdyby nie byto miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie zostatyby wprowadzone ograniczenia w
zabudowie - powod miatby mozliwos¢ realizacji zamierzonej inwestycji budowlane;j
na swoim gruncie". Podzielit stanowisko powoda, ze nalezy opieraC sie ,na
mozliwym, tj. potencjalnym sposobie wykorzystania dziatki, nie za$ jej konkretnym i
faktycznym wykorzystaniu, poniewaz moze ono ulec zmianie w zwigzku z licznymi
czynnikami". Ocenit, ze ,grunt co do ktdrego istnieje chociazby teoretyczna,
hipotetyczna mozliwos¢ zabudowy, nawet dopiero po przekwalifikowaniu,
przedstawia wartos¢ wyzszg od gruntu, ktoéry a priori spod takiego sposobu
korzystania zostat wyjety". Przyjat, w oparciu o zeznania $wiadka, Zze nie sg
prawdziwe twierdzenia pozwanego o braku w okolicy podobnych budynkéw gdyz w
istocie sg tam budynki wielorodzinne, mimo ze wiekszos¢ z nich jest uwazana za
jednorodzinne. Ustalit, ze plan projektu zabudowy, przedstawiony przez powoda w
toku postepowania i bedgcy przedmiotem opinii biegtego, zostat przerobiony i nie
odpowiada  ztozonemu w postepowaniu administracyjnym dotyczgcym
warunkow zabudowy. Zdaniem Sgdu wskutek utworzenia P. wprowadzono zakaz
prowadzenia inwestycji budowlanych i w zwigzku przyczynowym z nim pozostaje
szkoda powoda polegajgca na obnizeniu wartosci nieruchomosci. Wyliczyt jg w
odniesieniu do catej nieruchomosci na kwote 951.688 zt ,oddajgcg stopien, w jakim
brak mozliwosci zabudowy wptywat na obnizenie potencjalnej wartosci dziatki".

Stwierdzit, ze nie kieruje sie obecnym podziatem na dziatki ewidencyjne oraz ich



wykorzystywaniem, poniewaz sg to okolicznosci wtorne, ktére nie powinny byc¢
uwzglednione, skoro szkoda wynikta ze zdarzen z lat 2004-2006 nie dotyczy stanu
po podziale dziatek w 2010 r. Wskazat z jednej strony, ze pozwany nie zgtosit
,Zarzutu potrgcenia z tego powodu, ze powodd w istocie realizuje na dziatce inng
inwestycje pod postacig domow jednorodzinnych", z drugiej - ze powod nabyt
dziatki za cene 1.387.336 zl, wytgczenie spod zabudowy dotyczy 81% ich
powierzchni, odszkodowanie stanowi ok. 69% uiszczonej ceny i jest adekwatne do
poniesionej szkody, skoro powdd faktycznie zrealizowat inwestycje budowlang. Sad
powotat jako podstawe prawng rozstrzygniecia art. 17 ustawy o ochronie zabytkéw

oraz art. 131 ustawy o ochronie srodowiska.

Wyrokiem z dnia 30 kwietnia 2014 r. Sad Apelacyjny w Krakowie
zmienit wyrok Sadu pierwszej instancji poprzez oddalenie powddztwa i oddalit
apelacje powoda w catosci. Czesciowa zmiana podstawy faktycznej rozstrzygniecia
dotyczyta odmiennej oceny ustalen dotyczacych zabudowy gruntow sgsiednich,
jako bezpodstawnie opartych na zeznaniach Swiadka zamiast
dokumentach i pozostajgcych w sprzecznosci z planami, zaniechania przy ocenie
aktéw starannosci powoda nie sprawdzenia mozliwosci inwestycyjnego
wykorzystania nieruchomosci w  obowigzujgcym  Studium  Uwarunkowan
i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Zakopane oraz pominiecia
istnienia wczesniejszej decyzji o warunkach zabudowy. Sad uznat za bezzasadny
zarzut dotyczacy btednego ustalenia linii i obszaru zabudowy, podnoszgc,
ze nalezy to do kompetencji organu administracyjnego. Nie podzielit takze
stanowiska odnoszgcego sie do zasady ,dobrego sgsiedztwa" wskazujgc na
wydawanie kilku negatywnych decyzji o warunkach zabudowy, brak podobnej
zabudowy w sgsiedztwie, dysponowanie przez powoda decyzjg o warunkach
zabudowy i zrealizowanie zgodnie z nig inwestycji. Sad Apelacyjny stwierdzit,
ze ,projekt decyzji administracyjnej o warunkach zabudowy oraz wydane w toku
postepowania postanowienie innego organu o charakterze opiniujgcym nie
moze stanowi¢ podstawy do ustalenia przeznaczenia nieruchomosci w terenie
oraz stanowi¢ przyczyny do wystepowania z roszczeniem odszkodowawczym®”.
Za uzasadniony uznat ponadto zarzut dotyczacy naruszenia art. 228 § 2 k.p.c.

na skutek przyjecia faktow znanych sgdowi z urzedu jako podstawy ustalen,



bez wskazania ich stronom na rozprawie. Odnoszgc sie do podstawy prawne;j
rozstrzygniecia stwierdzit, ze art. 129 ust. 4 prawa ochrony srodowiska (dalej jako:
p.0.8.) okresla termin zawity, a nie termin przedawnienia, niemniej ostatecznie
prawidtowo przyjeto, ze nie miat on zastosowania, a zarzut przedawnienia jest
chybiony. Podzielit zarzut btednej wyktadni art. 17 ust. 2 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (dalej jako: u.0.z.o.n.z.) w zw. z art. 131 ust. 1i 2
p.o.S. stwierdzajgc, ze ,ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci"
nie mozna opiera¢ na przewidywanym uzyskaniu w nieokreslonym czasie
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy terenu, ktéry zostat w trakcie
postepowania administracyjnego objety parkiem kulturowym. Przewidywania takie
majg charakter hipotetyczny i sg niepewne. Sgd wskazat nastepnie na prowadzenie
przez powoda inwestycji niezgodnie z pozwoleniami oraz pewnosc¢, ze wiasciciele
sgsiednich nieruchomosci, ktérzy juz poprzednio sprzeciwiali sie jej, byliby stronami
przysztych postepowan i skutecznie uniemozliwiliby, co najmniej do czasu
uchwalenia MPZP, uzyskanie przez powoda zaréwno decyzji o warunkach
zabudowy terenu jak i pozwolenia na budowe ,niweczgc realizacje teoretycznie
zamierzonej przez powoda inwestycji". Dopiero zas przez takie decyzje ,zostatby
stworzony nowy stan prawny nieruchomosci”, mogtaby by¢ ona wykorzystywana
dla celéw budowlanych oraz powstataby podstawa dochodzonego roszczenia.
Sad stwierdzit nastepnie, ze ,zastosowanie art. 17 ust. 2 u.0.z.0.n.z. w zw. z art.
131 - 134 ust. 1 i 2 p.o.S. nie mogto mie¢ w sprawie istotnego zastosowania”.
Wskazat, ze co do dziatek nr [...] i[...] ,nie ma mowy o mozliwosci korzystania
z przedmiotowego terenu na zabudowe mieszkaniowg", a wrecz przeciwnie
powinna by¢ ona wykorzystywana w celach turystycznych i rekreacyjnych. Odwotat
sie przy tym do Studium Uwarunkowan i Kierunkédw Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta Zakopanego, ktére wprawdzie nie miato mocy wigzgcej
,CO do wykorzystywania terenu”, ale nie pozostawato bez wptywu na mozliwos¢
uzyskania przez powoda wnioskowanych decyzji. Przyjat, ze MPZP obowigzujgcy
w latach 1994-2003, pdzniejszy MPZP oraz wskazane Studium z 1999 r., ktére
,nie pozwalaty na realizacje inwestycji zamierzonej przez powoda i nie zmienity
przeznaczenia (sposobu korzystania) jego nieruchomosci”, powinny by¢ brane pod

uwage ,zZ pewnoscig przy ocenie zasadnosci zgtoszonego roszczenia".



Sad wskazat nastepnie, ze Sad pierwszej instancji ,bezkrytycznie i niezgodnie
z obowigzujgcymi przepisami przyjat, jakoby sposob korzystania z nieruchomosci
stanowit, jak to okreslit powdd, abstrakcyjny model wiasnosci opisany w Konstytucji
RP i art. 140 k.c. Rozumowanie takie konstruujgce w istocie efemeryde prawng dla
potrzeb uzasadnienia podstawy dochodzonego roszczenia, narusza zasady
wykfadni jezykowej i systemowej wskazywanych uregulowan". Skoro bowiem
ustalenie przeznaczenia terenu oraz okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu wynika z MPZP, a w jego braku z decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, to ,w tej sytuacji tworzenie na
zasadach hipotezy, w oparciu mozliwos¢ uzyskania decyzji, abstrakcyjnego modelu
wilasnosci nie znajduje jakiegokolwiek uzasadnienia prawnego". Sad podzielit
ponadto zarzut apelacji dotyczgcy naruszenia art. 63 ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym poprzez jego pominiecie i przyjecie, ze wydanie
decyzji o warunkach zabudowy rodzi prawa do terenu i pozwolitaby powodowi na
rozpoczecie procesu inwestycyjnego, wskazujgc ze decyzja taka moze by¢ wydana
rbwniez na wniosek osoby trzeciej i stuzy uzyskaniu informacji co do
dopuszczalnosci zamierzenia inwestycyjnego. Z tych przyczyn uznat, ze nie
znajduje uzasadnienia faktycznego i prawnego oparcie sie przez Sgd Okregowy

wyltgcznie na zamierzeniu budowlanym planowanym przez inwestora.

Sad wskazat rowniez na wadliwe przyjecie istnienia zwigzku przyczynowego
pomiedzy uchwatg o utworzeniu P. a brakiem decyzji o warunkach zabudowy,
stwierdzajgc ze do czasu jej podjecia decyzja w tym przedmiocie nie zostata
wydana. Odwotat sie do wielokrotnych odmoéw wydania warunkéw zabudowy ,na
preferowanych warunkach" i stwierdzit, ze w takiej sytuacji powdd co najwyzej
mogiby dochodzi¢ roszczen w oparciu o art. 417! § 3 k.c., czego nie uczynit, a sad
byt zwigzany zgdaniem pozwu. Wskazat w dalszych obszernych wywodach, ze
gdyby przyjg¢ iz powod uczynit to poprzez uzycie w uzasadnieniu pozwu
sformutowania o ,nie uzyskaniu warunkéw zabudowy z przyczyny opieszatosci
Urzedu Miasta oraz wydania uchwaty o utworzeniu P." to i tak bezskutecznie, gdyz
nie przedstawit prejudykatu w postaci orzeczenia sgdu administracyjnego

wydanego na skutek skargi na bezczynnos¢ (art. 3 § 2 p.p.s.a.) lub orzeczenia
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organu wyzszego stopnia wydanego na skutek zazalenia na nie zatatwienie sprawy

w terminie lub na przewlekte prowadzenie postepowania (art. 37 k.p.a.).

Powdd wnidst od orzeczenia Sgdu Apelacyjnego skarge kasacyjng, opartg

na obu podstawach wskazanych w art. 398 § 1 pkt 1i 2 k.p.c. W ramach podstawy

naruszenia prawa materialnego zarzucit btedng wyktadnie:

art. 140 k.c., art. 4 ust. 1 i 2, art. 6 ust. 2 pkt 1, art. 59 ust. 1, art. 61 ust. 1
lart. 63 wust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -

Prawo budowlane;

art. 4 ust. 2 pkt 2, art. 6 ust. 1 i 2 pkt 1, art. 59 ust. 1, art. 61 ust. 1 i art. 63
ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz art. 4 i art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -

Prawo budowlane;

art. 4 ust. 1i2,art. 9ust. 1,415 i art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca

2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niewfasciwe zastosowanie:

art. 4 ust. 1i 2, art. Qust. 1, 4i 5 i art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca

2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;

art. 87 wust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 2 i art. 87 ust. 2 Konstytucji RP;

art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska
i art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece

nad zabytkami;
art. 361 § 2 k.c.

Wskazujgc na podstawe naruszenia przepiséw postepowania, majgcych

istotny wptyw na wynik sprawy, powotat: art. 2§ 1i§ 3 k.p.c. w zw. z art. 131 ust. 2

ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska i art. 17 ust. 2

ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz art.
1 ust. 1 pkt 2, art. 4 ust. 2 pkt 2 i art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
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0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; art. 244 k.p.c.; art. 245 k.p.c.;
art. 278 § 1 i art. 382 k.p.c.; art. 316 w zw. z art. 391 § 1 k.p.c.; art. 328 § 2 w zw.
z art. 391 § 1 k.p.c. oraz art. 2 i 45 Konstytucji RP.

Pozwana wniosta o oddalenie skargi i zasgdzenie zwrotu kosztow.
Sad Najwyzszy zwazyt:

W pierwszym rzedzie wskazac nalezy, ze skarga kasacyjna, sktadajgca sie
Z 68 stron, nie spetnia standardéw wyznaczonych przepisem art. 398 k.p.c. Polski
proces cywilny opiera sie na zasadzie dwuinstancyjnosci, a skarga kasacyjna
stanowi nadzwyczajny srodek zaskarzenia. Jej celem nie jest zatem ponowna
weryfikacja prawidtowosci podstawy faktycznej iprawnej rozstrzygniecia, ani
usuwanie wszystkich wad orzeczeh. Pozbawienie stron zdolnosci postulacyjnej
i wprowadzenie obowigzkowego zastepstwa procesowego miato  stuzyc
zapewnieniu wysokiego poziomu pism procesowych przedstawianych Sagdowi
Najwyzszemu. Winny by¢ one sporzadzane z odpowiednig starannosciag, zwiezle
i odnosi¢ sie do istoty sprawy. Uzasadnienie podstaw kasacyjnych powinno byc¢
rzeczowe, jasne i emocjonalnie neutralne, a liczne, podnoszone ponad potrzebe
zarzuty oraz rozwlekte rozwazania i argumenty, zajmujgce wiele stron, powtarzane
i akcentowane w réznych miejscach uzasadnienia, z reguty odbierajg skardze
kasacyjnej sile przekonywania i ostabiajg jej procesowg skutecznosc¢
(por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 2013 r., Ill CSK 311/13,
OSNC 2014, nr 7-8, poz. 83). Nieprawidtowe jest w szczegolnosci prowadzenie
polemiki ze stanowiskiem sgdu drugiej instancji opartej na wiasnej, jednostronne;j
wersji stanu faktycznego i jego ocenie prawnej, czy przedstawianie swoistego
komentarza do uzasadnienia wydanego orzeczenia. Sad Najwyzszy kolejny raz
podkresla, ze nie kazdy zarzut moze byé podstawg kasacyjng, gdyz jest nim tylko

wowczas, gdy dotyczy naruszenia przepiséw, o ktérych mowa w art. 3982 k.p.c.

Zgodnie z art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c. naruszenie przepisow prawa
procesowego moze stanowiC skuteczng podstawe kasacyjng, gdy =zostanie
wykazany jego zwigzek z rozstrzygnieciem sprawy. Polega on nie tylko na tym,
ze dane uchybienia bezposrednio lub posrednio miaty lub moglty mie¢ wptyw

na rozstrzygniecie sprawy ale i ze byly tego rodzaju lub wystgpity w takim natezeniu,
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ze uksztattowaly Ilub mogly uksztattowaC tres¢ zaskarzonego orzeczenia.
Naruszone przepisy muszg mie¢ ponadto charakter istotny. Sad Najwyzszy
wielokrotnie zwracat uwage, ze niedopuszczalne jest posrednie kwestionowanie
w skardze kasacyjnej podstawy faktycznej rozstrzygniecia pod pretekstem
dopuszczenia sie przez sad uchybien procesowych, nadto w sposéb witasciwy dla
postepowania apelacyjnego z powotaniem jedynie naruszen przepiséw
odnoszgcych sie do postepowania przed sgdem pierwszej instancji, ktore majag
zastosowania tylko odpowiednio, a nie wprost (art. 391 § 1 k.p.c.). Przedmiotem
zaskarzenia powinny byC tylko te przepisy, ktore byty zrédtem obowigzkow
lub uprawnien jurysdykcyjnych w danej sprawie (por. m.in. postanowienie Sgdu
Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2008 r., | CSK 70/08). W przedmiotowym
wypadku nie mozna podzieli¢ wiekszosci zarzutow omawianej skargi i powotanych
dla ich uzasadnienia stwierdzen i ocen jako nieprecyzyjnych, pozostajgcych poza
istotg sporu bgdz zawierajgcych oczywiscie bezpodstawne supozycje, pomijajace
istote sprawy i naruszajgce reguty logiki prawniczej poprzez oparcie wnioskow
na btednych przestankach. Przyktadami takich wadliwosci jest m.in. zarzut
naruszenia art. 244 § 1 k.p.c. oparty na twierdzeniu, ze postanowienie Wojewody
Matopolskiego z dnia 13 listopada 2006 r. powinno stanowi¢ podstawe ustalenia
przeznaczenia nieruchomosci i wykazania w jaki sposdb powdd mogtby korzystaé
Z niej po wygasnieciu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz
podstawe uwzglednienia powddztwa, podczas gdy Wojewoda wydat opinie
pozytywng ograniczong jedynie do potwierdzenia zachowania wymogow ochrony
przyrody w zwigzku z zamiarem posadowieniem inwestycji na terenie Obszaru
Chronionego Krajobrazu Wojewdédztwa Nowosgdeckiego, ponadto byto to jedno
z szesciu wymaganych uzgodnien, zarzut naruszenia art. 245 k.p.c. poprzez
dowolne twierdzenie, ze wewnetrzny dokument postepowania administracyjnego
w postaci projektu decyzji powinien byc¢ traktowany jako opinia osoby posiadajgce;j
wiadomosci specjalne, tj. biegtego, potwierdzajgca, ze powdd mogt zrealizowac
zamierzong przez siebie inwestycje, brak konsekwencji i sprzeczno$c
wewnetrzna zarzutdw  wskazujgcych z jednej strony na  konieczno$é
ustalenia hipotetycznego stanu faktycznego (w zakresie zgodnym z twierdzeniami

powoda) i niedopuszczalnos¢ hipotetycznych ustalen (w zakresie niezgodnym
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z twierdzeniami powoda). Chybiona jest réwniez omawiana podstawa kasacyjna
wskazujgca na naruszenie art. 328 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c.
Jak zgodnie stwierdza judykatura i piSmiennictwo prawnicze sporzadzenie przez
sad drugiej instancji uzasadnienia orzeczenia nie odpowiadajgcego wymaganiom,
stawianym przez wymieniony przepis, moze wyjgtkowo wypetniaC podstawe
kasacyjng przewidziang w art. 398% § 1 pkt 2 k.p.c. Ma to miejsce wdwczas,
gdy wskutek uchybienia wymaganiom okreslajagcym zasady motywowania orzeczen
nie poddaje sie ono kontroli kasacyjnej, w szczegolnosci gdy uzasadnienie nie ma
wszystkich koniecznych, elementow, bgdz zawiera takie braki, ktére jg
uniemozliwiajg (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 10 listopada 1998 r., 11l CKN
792/98, OSNC 1999, nr 4, poz. 83, z dnia 26 listopada 1999r., 1l CKN 460/98,
OSNC 2000, nr 5, poz. 100, z dnia 9 marca 2006 r., | CSK 147/05, nie publ., z dnia
16 stycznia 2006 r., V CK 405/04, nie publ., z dnia 4 stycznia 2007 r., V CSK
364/06, nie publ., z dnia 21 marca 2007 r., | CSK 458/06, nie publ.). Tak daleko
idgce wady uzasadnienia nie wystepujg, a ocena prawidtowosci rozstrzygniecia jest

mozliwa.

W zakresie podstawy naruszenia prawa materialnego oczywistg wada skargi
kasacyjnej jest powotywanie przepiséw, ktore nie byly podstawg rozstrzygniecia,
gdyz art. 398 § 1 pkt 1 k.p.c. wyraznie odwotuje sie tylko do takich przepiséw oraz
do postaci ich naruszen polegajgcych na btednej wyktadni lub niewlasciwym
zastosowaniu. Dotyczy to m.in. powofania licznych przepiséw ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane. Alternatywa zawarta w art. 3983 § 1 pkt 1
k.p.c. oznacza rowniez, ze w zasadzie nie jest mozliwe jednoczesne uchybienie
tym samym przepisom prawa materialnego przez btedng wyktadnie i niewtasciwe
zastosowanie, poniewaz sg to dwie rézne postacie naruszenia i kazda z nich
wymaga odrebnego wykazania. Skarga, powotujgc sie na obie, nie okresla w jakim
kontekscie, relacji wzajemnej i etapie stosowania prawa rownolegle miatoby do nich
dojs¢. Jak wskazuje judykatura skuteczne powotanie sie na tak sprecyzowany
zarzut wymaga przedstawienia odpowiedniego rozumowania i argumentacji
potwierdzajgcej istnienie omawianej zaleznosci. Krytycznie nalezy ponadto ocenic,

w ramach wskazanej podstawy procesowej, wielokrotne przytaczanie tych samych
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przepisow oraz formutowanie zarzutéw z jednoczesnym powotaniem wielu
przepisow regulujgcych inne zagadnienia prawne i nie pozostajgcych z sobg
w relacji wymagajgcej fgcznego zastosowania. Zbedne byto rowniez zamieszczanie
wywoddw o charakterze polemicznym i omawianie Kkonstrukcji prawnych

nieadekwatnych do podstawy faktycznej i prawnej rozstrzygniecia.

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy uznat za niecelowe odnoszenie sie kolejno
do zarzutéw powotanych w skardze i ograniczyt sie do oceny tych, ktére legty

u podstaw wydania orzeczenia kasatoryjnego.

Istota probleméw wystepujgcych w obecnej sprawie dotyczy po pierwsze
zakresu prawa wiasnosci, zwtaszcza granic uprawnienia wiasciciela do korzystania
Z nieruchomosci po utracie mocy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, po drugie odpowiedzialnosci organéw samorzgdu terytorialnego za
ograniczenia prawa wiasnosci wynikajgce z utworzenia parku kulturowego,
po trzecie rodzaju i zakresu szkody wynikajgcej z tych ograniczen, w szczegdlnosci
czy ma ona charakter obiektywny czy tez powinna by¢ kazdorazowo ustalana

w odniesieniu do indywidualnych zamierzen inwestycyjnych wtasciciela.

Przystepujac do rozwazah wskazacC nalezy, ze jak wielokrotnie podkreslat
Trybunat Konstytucyjny prawo wiasnosci wprawdzie stanowi najpetniejsze prawo
majgtkowe, ale nie moze byC traktowane jako prawo niczym w swej tresci nie
ograniczone (ius infinitum). Stuzy ono bowiem nie tylko podmiotowi, bedgcemu jego
dysponentem, ale i petni funkcje ogdlnospoteczne, zatem ochrona nie ma
charakteru absolutnego, a jej zakres kazdorazowo nalezy ustala¢ z uwzglednieniem
stosunkdéw spoteczno-gospodarczych, od ktérych zalezy faktyczna tres¢ prawa
wiasnosci oznaczonej rzeczy. Konsekwentnie uznac¢ trzeba, ze prawna ochrona
wiasnosci nie przystuguje w granicach wykraczajgcych poza art. 64 Konstytuciji, art.
140 k.c. oraz przepisy ustaw szczegdlnych. Niemniej ograniczenia prawa
wilasnosci muszg byC okreslone w ustawie, ponadto sg dopuszczalne jedynie
w zakresie, w jakim nie naruszajqg jego istoty i tyle, o ile sg niezbedne dla realizacji
celéw wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wbrew twierdzeniom skargi brak
podstaw do przyjecia, ze jej przepisy obejmujg gwarancje skutecznego zgdania

i realizacji wykorzystania terenu zamierzonego przez wiasciciela (por. wyrok
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Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2006 r., Il OSK 1127/05).
Jedno z ustawowych ograniczen prawa wtasnosci wynika stad, ze w interesie ogoétu
przekazano jednostkom samorzadu terytorialnego (gminom) uprawnienia
do ksztattowania polityki przestrzennej, realizowane poprzez ogdlne i indywidualne
akty wtadztwa planistycznego. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (jedn. tekst: Dz.U. 2015 r., poz. 199) - dalej
jako: p.z.p., przyjmujgc za podstawe dziatan tad przestrzenny i zrownowazony
rozwoj, okresla zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego iorgany administracji rzgdowej, zakres i sposoby
postepowania w sprawach przeznaczania terendw na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy. Polityka przestrzenna gminy okreslana
jest w studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego,
a pozostate kompetencje wykonywane poprzez wydawanie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, bedgcego aktem prawa miejscowego.
Oba te dokumenty planistyczne sg sScisle powigzane, gdyz ustalenia studium sg
wigzgce dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw (art. 9 ust. 4 p.z.p.).
Jezelina danym terenie brak MPZP wtasciwym dokumentem planistycznym jest
decyzja o warunkach zabudowy, okreslana w piSmiennictwie prawniczym
jako jego surogat. Wydanie takiej decyzji jest mozliwe jedynie w razie spetnienia
wymogow szczegotowo oznaczonych w art. 61 p.z.p., do ktérych nalezy m.in.
przewidziana wust. 1 pkt 1 tzw. zasada dobrego sagsiedztwa, wyznaczajgca
punkt odniesienia do ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 stycznia 2015 r.,
Il OSK 222/14). Sg one sprecyzowane w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczgcych
nowej zabudowy izagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588), wydanym na
podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 61 ust. 6 i 7 p.z.p. W tym stanie
rzeczy chybiony jest zarzut skargi kasacyjnej, ze brak ciggtosci dziatah
planistycznych, spowodowany utratg mocy MPZP, oznacza mozliwos¢ realizacji
W nieograniczony sposob ,abstrakcyjnego modelu prawa wtasnosci" oraz ze ,prawo

wiasnosci wrocito do pierwotnej, niczym nie ograniczonej postaci”. Dla uzyskania
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pozwolenia na budowe niezbedne jest bowiem wczesniejsze uzyskanie swoistej
promesy jego wydania w postaci decyzji o warunkach zabudowy, ktéra w oparciu
0 obowigzujgce przepisy rozstrzyga o dopuszczalnosci realizacji okreslonego
rodzaju inwestycji na danym terenie ponadto okresla warunki i szczegétowe zasady
zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy Zauwazy¢ ponadto nalezy,
ze nieruchomos¢ objeta dotgd planem zagospodarowania nie zmienia swego
przeznaczenia z datg utraty jego mocy (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12, nie publ., wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08, nie publ.).

Odnoszac sie do zasad oraz podstaw odpowiedzialnosci organow wiadzy
publicznej za ograniczenia prawa witasnosci podkresli¢ trzeba, ze gwarancyjny
charakter przepisow Konstytucji oznacza, ze nie mogg by¢ one stosowane
bezposrednio jako samoistna podstawa rozstrzygniecia, niemniej sg uwzgledniane
przy wyktadni i stosowaniu przepiséw ustaw, ktére muszg pozostawaé z nimi
w zgodzie. Roéwniez art. 140 k.c. nie stanowi samodzielnej podstawy do
formutowania i dochodzenia roszczen odszkodowawczych. Ustawodawca w wielu
ustawach wprowadzit samodzielne rezimy odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
ograniczenia prawa wtasnosci wynikajgce z rdéznych zrodet i podstaw prawnych
(ustaw, aktéw administracyjnych, deliktdw, zdarzehn prawnych), ktére odmiennie
wyznaczajg przestanki odpowiedzialnosci, sposob i wysokos¢ ustalania szkody,
podmioty odpowiedzialne, sposéb i terminy dochodzenia roszczen. Wykonywanie
w interesie ogotu funkcji publicznych, majgcych oparcie w ustawie, jest dziataniem
o charakterze legalnym, co do ktérego wytgczona jest bezprawnosc¢, ale stanowi
ono przestanke odpowiedzialnosci majgtkowej w wypadku wyrzgdzenia szkody.
Nie ma jednak wéwczas zastosowania zasada konstytucyjnej odpowiedzialnoSci
witadzy publicznej, oparta na art. 77 Konstytucji, wigcznie z wywodzong z niego
regutg odpowiedzialnosci obiektywnej zapewniajgcej petne pokrycie szkody.
Jakkolwiek ograniczenie prawa wiasnosci nastepuje na podstawie norm prawa
publicznego i w ramach stosunku administracyjno-prawnego, odszkodowanie ma
charakter cywilnoprawny. Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone zgodnym
z prawem dziataniem wiadzy publicznej powstaje bgdz w nastepstwie wydania

aktu administracyjnego (decyzji) bgdz wynika wprost z ustawy, przy czym
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ustawodawca kazdorazowo samodzielnie okresla prawnie relewantny uszczerbek
I, odstepujac od zasad wynikajgcych z art. 361 i art. 363 k.c., zakres kompensacji
wigcznie z jej ograniczeniem albo wylgczeniem. | tak art. 36 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu  przestrzennym  przewiduje, ze jezeli w  zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci
lub jej czesci w dotychczasowy sposob Iub zgodny 2z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone, wtasciciel moze
zgdac¢ od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo wykupienia
nieruchomosci lub jej czesci, a gmina moze zaoferowac¢ nieruchomo$¢ zamienna.
Ponadto, jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang
wartos¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, wiasciciel, ktory nie skorzystat z innych
uprawnien zbywajgc jg moze zgda¢ odszkodowania rownego obnizeniu wartosci
nieruchomosci. W mysl art. 129 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
Srodowiska (jedn. tekst: Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.) jezeli w zwigzku
Zz wprowadzeniem ograniczen zwigzanych z ochrong zasobéw srodowiska, w tym
w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania, korzystanie
z nieruchomosci lub z jej cze$ci w dotychczasowy sposéb Ilub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone,
witasciciel moze zgda¢ wykupienia nieruchomosci Iub jej czesci albo
odszkodowania za poniesiong szkode, przy czym szkoda obejmuje réwniez
zmniejszenie wartosci nieruchomosci. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (jedn. tekst: Dz.U. 2014, poz. 1446 ze zm.)
stwierdza natomiast, ze rada gminy, moze utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony
krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyrozniajgcych sie krajobrazowo terenéw
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej
i osadniczej, a wojt (burmistrz, prezydent miasta), w uzgodnieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkdéw, sporzadza plan ochrony parku kulturowego, ktory
wymaga zatwierdzenia przez rade gminy. Uchwata o utworzeniu parku okresla jego
nazwe, granice, sposob ochrony, a takze zakazy i ograniczenia dotyczace:
prowadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalnosci przemystowej, rolniczej,
hodowlanej, handlowej lub ustugowej, zmiany sposobu korzystania z zabytkéw

nieruchomych, umieszczania tablic, napisdw, ogtoszen reklamowych i innych
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znakéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjgtkiem znakow
drogowych i znakow zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
sktadowania Ilub magazynowania odpadéw. W razie ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazdw i ograniczen,
o ktérych mowa w art. 17 ust. 1, stosuje sie odpowiednio przepisy art. 131-134
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska. Odestanie to
dotyczy jedynie przepisow regulujgcych dwuetapowy, tj. administracyjno-sgdowy
tryb dochodzenia odszkodowania, zasady i tryb zgdania wykupu nieruchomosci,
ustalenia wartosci nieruchomosci i wysokosci odszkodowania oraz podmioty
zobowigzane do jego wypfaty, odwotujgc sie w tym przedmiocie do ustawy

0 gospodarce nieruchomosciami.

Wskazane roéznice rozwigzan ustawowych majg charakter znaczgcy
i wodniesieniu do parku kulturowego prowadzg do wniosku, iz jakkolwiek
konsekwencjg jego utworzenia jest obowigzek uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6 u.0.z.0.n.z.), to roszczenia
dochodzone na podstawie omawianej ustawy nie obejmujg takich nastepstw
zakazow i ograniczehn wprowadzonych planem, ktére nie mieszczg sie w granicach
wyznaczonych art. 17 ust. 1 pkt 1-4 u.0.z.0.n.z. lub wykraczajg poza tres¢ uchwaty
o utworzeniu parku kulturowego (i odpowiednio o jego zmianie). Wyktadnia
jezykowa tego przepisu, w szczegolnosci zamieszczenie w nim zwrotu ,na skutek”,
nakazuje przyjac, ze zrédtem przedmiotowych zakazow i ograniczen musi byc¢ tresc
uchwaty. Jezeli zatem MPZP uchwalony po utworzeniu parku kulturowego
przewiduje rowniez inne zakazy i ograniczenia dotyczgce jego obszaru
to ewentualne roszczenia z nich wynikajgce mogg by¢ dochodzone tylko w rezimie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ponadto, skoro
uprawnienie do kompensaty nastepstw omawianej ingerencji ogranicza sie do
terenu parku, to niedopuszczalne jest wystepowanie na podstawie art. 17 ust. 2
u.0.z.0.n.z. z roszczeniami dotyczgcymi gruntu znajdujgcego sie poza jego
granicami takze wowczas, gdy w dacie utworzenia parku wraz z gruntem

objetym ograniczeniami stanowit jedng nieruchomos¢.

Z uwagi na samodzielnos¢ zdarzen sprawczych i podstaw odpowiedzialnosci

oraz zamkniecie zwigzku przyczynowego w dacie wyrzgdzenia szkody,
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odpowiadajgcej terminowi wejscia w zycie uchwaty o utworzeniu parku kulturowego,
wykluczy¢ nalezy réwniez wielocztonowy zwigzek przyczynowy pomiedzy
ograniczeniami wprowadzonymi w niej a tymi, ktére wynikaty z tresci uchwalonego
pozniej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Poza zakresem
rozwazan Sgadu w obecnym postepowaniu pozostaje zagadnienie czy zbieg
roszczen, dochodzonych w oparciu o ustawe o ochronie zabytkdbw i opiece
nad zabytkami i ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, miatby
charakter kumulatywny (z wylaczeniem odszkodowania prowadzgcego do
wzbogacenia) czy alternatywny. W okolicznosciach niniejszej sprawy wyrazne
ograniczenie podstawy faktycznej i prawnej powodztwa oraz popieranie jej
w postepowaniu odwotawczym i kasacyjnym przemawiajg bowiem za przyjeciem
zwigzania sgdu i zaniechaniem oceny mozliwosci przyznania powodowi ochrony
prawnej na innej, jak powofana przez niego, podstawie prawnej (por. m.in.
nie publikowane wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 27 pazdziernika 1999 r., 1ll CKN
407/98, z dnia 25 kwietnia 2008 r., Il CSK 613/07, z dnia 15 kwietnia 2003 r.,
V CKN 115/01, z dnia 21 sierpnia 2013 r., Il CSK 9/13).

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny skutki legalnego wyrzgadzenia szkody
,2€ wzgledu na swojg istote, cel i sens spoteczny ograniczenia tego rodzaju nie
zawsze wymagajg kompensacji i w rzeczywistosci nie zawsze sg kompensowane
w postaci odszkodowania na rzecz wiascicieli dotknietych tymi ograniczeniami”
(por. wyroki z dnia 28 maja 1991 r., K 1/91, OTK 1991, nr 1, poz. 4, z dnia
21 czerwca 2005 r., P25/02, OTK-A 2005, nr 6, poz. 65). Ma to miejsce zwiaszcza
woéwczas, gdy ograniczenia nie pozbawiajg wiasciciela mozliwosci innego
korzystania zrzeczy, rozporzgdzania nig i pobierania pozytkdw, zatem nie
naruszajg istoty prawa wtasnosci. Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami jednoznacznie ogranicza zakres odpowiedzialnosci odszkodowawcze).
Obowigzek naprawienia szkody na skutek ustanowienia zakazéw i ograniczen,
o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 u.0.z.0.n.z.,, odnosi sie jedynie do sposobu
korzystania z nieruchomosci. Samodzielnos¢ normy art. 17 u.0.z.0.n.z. i oznaczenie
w niej zakresu naruszenh oraz szkody podlegajgcej naprawieniu odmiennie jak w art.
129 ust. 1 i 2 in fine p.o.S. lub art. 36 ust. 11 3 p.z.p., przemawiajg za uznaniem,

ze w zakresie nastepstw utworzenia parku kulturowego ustawodawca wytgczyt,
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przewidziane w tych przepisach, odszkodowanie za ,uniemozliwienie korzystania
w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci” oraz
kompensacje szkody obejmujgcej obnizenie (zmniejszenie) jej wartosci. Nie ma
podstaw do przyjecia, ze w tym przedmiocie wystepuje luka wymagajgca usuniecia
poprzez zastosowanie wyktadni rozszerzajgcej bgdz analogii, bowiem zasadg jest,
ze akty prawne przewidujgce odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone zgodnym
z prawem dziataniem wtadzy publicznej ustawy wprowadzajg jej ograniczenia albo
wylgczenia, w tym poprzez samodzielnie, odmienne od zasad wynikajgcych
z art. 361 i 363 k.c., okreSlenie prawnie relewantnego uszczerbku i zakresu jego
kompensacji odszkodowaniem. Pojecie ,ograniczenia sposobu korzystania
Z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazéw i ograniczen” w rozumieniu art.
17 ust. 1 pkt 1 i 2 u.0.z.0.n.z. nalezy wykifadac jako takie wkroczenie w prawo
wiasnosci ktore, w chwili wejscia w zycie uchwaty o utworzeniu parku kulturowego,
zmienito zakres aktualnego i dopuszczalnego, w znaczeniu ,zgodnego z prawem?”,
uzytkowania nieruchomosci w sposéb catkowity (zakaz) Iub czesciowy
(ograniczenia). Sgd Najwyzszy podziela zatem interpretacje podobnego zwrotu,
zawartego w art. 36 ust. 1 p.z.p., w mysl ktérej ,ograniczenie sposobu korzystania”
odnosi sie do stanu faktycznego i oznacza zmiane na niekorzys¢ kazdego
uzywania nieruchomosci w okreslonym celu, jezeli byt on zgodny z prawem
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 22 listopada 2013 r., Il CSK 98/13, nie publ.),
zastrzegajgc jednak, ze zachowuje ona aktualnos¢ odpowiednio w uwzglednieniu

tresci art. 17 ust.1i 2 u.0.z.o.n.z.

Odestanie do art. 133 p.o.S., jako normy majgcej charakter procesowy,
umozliwia jedynie zastosowanie zasad i trybu ustalania wysokosci odszkodowania
okreslonych w  przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Ustalenie zakresu szkody nastepuje poprzez poréwnanie stanu rzeczy
(tu: obejmujgcego ,prowadzenie robdét budowlanych” lub ,sposéb korzystania
z zabytku nieruchomego”) istniejacego w okresie przed i po wejsciu w zycie
uchwaty o utworzeniu parku (tu: kazdej z uchwat tworzgcych lub zmieniajgcych
wczesniejsze uchwaty) oraz dokonanie oceny czy doszto do jego zmiany in minus
poprzez ,ograniczenie”. Tak rozumiana szkoda polega na uszczerbku majgtkowym

w postaci straty doznanej przez wtasciciela w tej dacie. Tres¢ analizowanego
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przepisu nie uzasadnia przyjecia, ze stanowi on podstawe dalszej kompensacji
obejmujgcej zmiane zakresu innych uprawnien wiasciciela objetych art. 140 k.c.,
oraz uwzgledniania, obok wskazanej straty rzeczywistej (damnum emergens),
takze utraconych korzysci (lucrum cessans) opowiadajgcych potencjalnemu
zyskowi nieosiggnietemu w przysztosci wobec niezrealizowania jakiegokolwiek
planowanego zadania inwestycyjnego. Ustawowy obowigzek naprawienia szkody
na skutek ustanowienia zakazoéw i ograniczen, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1
u.0.z.0.n.z., odnosi sie bowiem wytgcznie do udaremnienia dotychczasowego

sposobu korzystania z nieruchomos$ci.

Trafnie zarzuca skarzgcy, ze Sad Apelacyjny dokonat btednej wyktadni art.
17 ust. 1 i 2 u.0.z.0o.n.z. przyjmujgc, ze jedynie wydanie decyzji o warunkach
zabudowy uwzgledniajgcej wniosek tworzytoby stan prawny, umozliwiajgcy
korzystanie z nieruchomosci na cele budowlane, i odpowiednio tylko w zakresie
wyznaczonym jej trescig powstataby szkoda spowodowana utworzeniem parku
kulturowego. Takie stanowisko bytoby uzasadnione gdyby wydano ostateczng
decyzje o warunkach zabudowy, a wiasciciel na skutek ograniczen ustanowionych
w uchwale o utworzeniu parku nie mogtby uzyskaé pozwolenia na budowe.
Tymczasem pojecie ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci obejmuje
réowniez koniecznos¢ zmiany inwestycji prowadzonej na terenie nieruchomosci.
Konieczna jest zatem ocena, czy w okolicznosciach faktycznych dotyczacych
terminu rozpoczecia, legalnosci realizowanej zabudowy oraz w uwarunkowaniach
prawnych odnoszgcych sie do catej nieruchomosci doszio do ograniczen
prowadzonych robdt budowlanych i zmiany zadania inwestycyjnego na skutek
utworzenia parku kulturowego. Rozwazenia wymaga takze ewentualna kolizja
miedzy zamierzong a zrealizowang inwestycjg. Gdyby jej wykonywanie byto
wynikiem samowoli budowlanej, zalegalizowanie oznaczatoby sanacje z mocg
wsteczng, zatem wybdr sposobu wykorzystania nieruchomosci dokonany przez

wiasciciela miatby skutki wigzgce i wytgczatby odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg.

Uzasadnione w czesci podstawy skargi kasacyjnej skutkujg koniecznoscig
uchylenia zaskarzonego orzeczenia | przekazania sprawy do ponownego

rozpoznania (art. 398 § 1 k.p.c.), z pozostawieniem Sadowi Okregowemu
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rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego (art. 108 § 2 w zw. z art.
398%'jart. 391 § 1 k.p.c.).



