Sygn. akt Il CZP 80/22

UCHWALA

Dnia 7 kwietnia 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Dariusz Zawistowski (przewodniczacy)
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (sprawozdawca)
SSN Karol Weitz

w sprawie z powodztwa R. M. i |. M.

przeciwko P. sp. z0.0. w P.

o zaptate,

po rozstrzygnieciu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 7 kwietnia 2022 r.,

zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sgd Apelacyjny w (...)

postanowieniem z dnia 5 listopada 2021 r., sygn. akt | ACa (...),

Czy samo wprowadzenie obszaru ograniczonego uzytkowania z
uwagi na niemoznos$¢ zachowania standardow ochrony srodowiska
przed hatasem w zwigzku z funkcjonowaniem lotniska (art. 135 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska, Dz. U.
2020.1219 ze zm.) moze by¢ uznane za ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, stanowigce samodzielng i wystarczajagcg
podstawe powstania roszczenia odszkodowawczego z tytutu
obnizenia wartosci nieruchomosci, przystugujgcego na podstawie art.
129 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska;

czy tez za ,ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci” w
rozumieniu przepisu art. 129 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska mogg
by¢ uznane wytgcznie szczegdétowe postanowienia aktu
ustanawiajgcego obszar ograniczonego uzytkowania, w postaci
enumeratywnie wymienionych tam nakazéw, zakazow i zalecen
skierowanych do wtascicieli nieruchomosci (art. 135 ust.3a Prawa
ochrony srodowiska).

podjat uchwate:



1. Wprowadzenie obszaru ograniczonego uzytkowania z
uwagi na niemoznos¢ zachowania standardow ochrony
srodowiska przed hatasem w 2zwigzku z funkcjonowaniem
lotniska (art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1973) nie stanowi
samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego z tytutu
obnizenia wartosci nieruchomosci, okreslonego w art. 129 ust. 2
tej ustawy.

2. Za ograniczajace sposoéb korzystania z nieruchomosci w
rozumieniu art. 129 ust. 2 ustawy moga by¢ uznane wytacznie
postanowienia aktu ustanawiajgcego obszar ograniczonego
uzytkowania okreslajace nakazy, zakazy i zalecenia skierowane

do wiascicieli nieruchomosci (art. 135 ust. 3a powyzszej ustawy).

UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 5 listopada 2021 r. Sgd Apelacyjny w [...] przedstawit

Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia nastepujgce zagadnienie prawne:

,Czy samo wprowadzenie obszaru ograniczonego uzytkowania z uwagi na
niemoznos¢ zachowania standardéw ochrony sSrodowiska przed hatasem w
zwigzku z funkcjonowaniem lotniska (art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001
r. Prawo ochrony srodowiska, Dz. U. 2020.1219 ze zm.) moze by¢ uznane za
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci, stanowigce samodzielng i
wystarczajgca podstawe powstania roszczenia odszkodowawczego
z tytutu obnizenia wartoscinieruchomosci, przystugujgcego na podstawie art. 129
ust. 2 Prawa ochrony srodowiska; czy tez za ,ograniczenie sposobu korzystania z
nieruchomosci” w rozumieniu przepisu art. 129 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska
mogg byC¢ uznane wyltgcznie szczegotowe postanowienia aktu ustanawiajgcego
obszar ograniczonego uzytkowania, w postaci enumeratywnie wymienionych tam
nakazow, zakazéw i zalecen skierowanych do witascicieli nieruchomosci

(art.135 ust. 3a Prawa ochrony srodowiska)”.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje.



Przedstawione zagadnienie prawne dotyczy wyktadni art. 129 ust. 2 ustawy z
dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t. j. Dz. U. 2021 r., poz. 1793;
dalej: p.o.$.). Zgodnie z tym przepisem, ,w zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci jej witasciciel moze Zzgda¢ odszkodowania za
poniesiong szkode; szkoda obejmuje rowniez zmniejszenie  wartosci

nieruchomosci’.

Wyktadnia tego przepisu byta wielokrotnie przedmiotem rozwazan Sadu
Najwyzszego. W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjmuje sie, ze przestankami
odpowiedzialnos$ci przewidzianej w tym przepisie sg: wejscie w zycie
rozporzgdzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, szkoda poniesiona przez wtasciciela nieruchomosci,
uzytkownika wieczystego lub osobe, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do
nieruchomos$ci, oraz zwigzek przyczynowy pomiedzy  wprowadzonym
ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci a szkodg. Uznaje sie, ze
bezposrednim zZrodtem szkody jest witadcze dziatanie organu administracji
publicznej, a ponoszgcym odpowiedzialnos¢, na podstawie art. 136 ust. 2 p.o.s,,
jest podmiot prowadzacy wymienione w art. 135 ust. 1 zaktady lub obiekty. Jest to
wiec odpowiedzialno$¢ za szkody powstate na skutek legalnych dziatan wiadzy

publicznej.

Niejednolicie natomiast uznawano w judykaturze i piSmiennictwie, czy
szkode powoduje juz samo wejscie w zycie aktu prawnego ustanawiajgcego obszar
ograniczonego uzytkowania, czy tez powstaje ona dopiero na skutek wymienionych
w tym akcie prawnym konkretnych nakazéw, zakazow i zalecen, o jakich mowa w
art. 135 ust. 3a p.o.$. (dotyczy to ograniczen w zakresie przeznaczenia terenu,
wymagan technicznych dotyczacych budynkéw oraz sposobu korzystania z
terendw wynikajgcych z postepowania w sprawie oceny oddziatywania na

Srodowisko lub analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego).

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wyrdézni¢é mozna zasadniczo dwa
stanowiska. W szeregu orzeczeh Sad Najwyzszy wyrazit poglad, w mysl| ktérego juz
samo utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania powoduje obnizenie wartosci

nieruchomosci, a tym samym szkode podlegajgcg naprawieniu na podstawie art.



129 ust. 2 p.o.8. W orzeczeniach tych utozsamiono wprowadzenie ograniczen w
sposobie korzystania z nieruchomos$ci z samym faktem utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania, z tej przyczyny dochodzi bowiem do zawezenia granic
witasnosci, ktorego skutkiem jest koniecznos¢ znoszenia przez wiasciciela
nieruchomos$ci np. dopuszczalnych na tym obszarze immisji, w tym zwiaszcza
hatasu zwigzanego z usytuowaniem lotniska. Podkresla sie, ze samo utworzenie
obszaru ograniczonego uzytkowania zawsze powoduje obnizenie wartosci
nieruchomosci. Stanowisko przyjmujgce szerokie rozumienie ograniczen w
sposobie korzystania z nieruchomosci poftozonej w granicach obszaru
ograniczonego uzytkowania dominuje w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego.
Wyrazone zostato m.in. w wyrokach z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08; w
postanowieniu z dnia 24 lutego 2010 r., Il CZP 128/09; w wyrokach z dnia 6 maja
2010 r., Il CSK 602/0; z dnia 25 maja 2012 r., | CSK 509/11; z dnia 21 sierpnia
2013 r., Il CSK 578/12; z dnia 24 listopada 2016 r., Il CSK 113/16; z dnia 15
grudnia 2016 r., Il CSK 151/16, a w nowszym orzecznictwie — w wyrokach z dnia 30
kwietnia 2021 r., | CSKP 65/21 i z dnia 20 maja 2021 r., V CSKP 85/21. W tych
ostatnich Sgd Najwyzszy podkreslit, ze szkoda musi wynika¢ z zanizenia wartosci
nieruchomos$ci na skutek wejscia w zycie aktu prawa miejscowego i nie moze

uwzglednia¢ innych okolicznosci, nieobjetych trescig art. 129 ust. 2 ustawy.

Przeciwny poglad Sad Najwyzszy wyrazit w uzasadnieniu uchwaty z dnia 9
lutego 2017 r., Il CZP 114/15 (OSNC 2017, nr 10, poz. 110), w ktorej wyjasnit, ze
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg przewidziano nie za samo ograniczenie i nie
za kazde ograniczenie sposobu korzystania nieruchomosci. Szkoda moze powstacé
wtedy, gdy akt prawa miejscowego wprowadza nowe lub zwieksza dotychczasowe
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci lub przedtuza na kolejny okres
ograniczenia, ktore zostaty wprowadzone na okreslony czas. W wyroku z dnia 12
grudnia 2018 r., V CSK 367/08 Sgd Najwyzszy wskazat, ze hipoteza art. 129 ust. 2
p.0.S. nie obejmuje kazdego ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozone;j
na obszarze ograniczonego uzytkowania, ale tylko takie ograniczenia, ktére w
zwigzku z jego utworzeniem wynikajg z zakresu ograniczen wskazanego w akcie

prawa miejscowego, tworzgcego taki obszar.



Pewne odejscie od przedstawionego wyzej dominujgcego stanowiska Sadu
Najwyzszego przedstawiono tez w wyrokach z dnia 21 marca 2017 r., | CSK 440/15,
z dnia 23 marca 2018 r., Il CSK 306/17, z dnia 11 marca 2020 r., | CSK 688/18, w
ktérych wskazano — podobnie jak w sprawie V CSK 367/08 - ze hipotezg art. 129
ust. 2 p.o.8. objete jest tylko takie ograniczenie w sposobie korzystania z
nieruchomosci, ktére wynika z zakresu ograniczen wskazanych w akcie prawa
miejscowego. Jednoczesnie jednak, tagodzgc to stanowisko dodano, ze szkodg jest
takze obnizenie wartosci nieruchomosci wynikajgce z tego, ze wiasciciel bedzie
musiat znosi¢ dopuszczalne na tym obszarze immisje. Wskazano, ze obnizenie
wartosci nieruchomosci stanowi wymierng strate i to niezaleznie od tego, czy
wiasciciel jg zbyt, czy tez nie zamierza podjg¢ w tym kierunku dziatan. W wyroku z
dnia 20 kwietnia 2021 r. , Il CSKP 5/21 (OSNC 2022, nr 2, poz. 17) Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze wymog sScistej wyktadni art. 129 ust. 2 p.o.S. nakazuje wyjasnié, czy
przestanka ,ograniczenia” jest spetniona w odniesieniu do budynku objetego
zgdaniem odszkodowania. Wskazano, ze szkoda polegajgca na zmniejszeniu
wartosci nieruchomosci musi pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym 2z takim
»ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci”, ktére wprowadza akt prawa
miejscowego ustanawiajgcy obszar ograniczonego uzytkowania, a ,szkodzie
relewantnej odpowiadajg jedynie majgtkowe nastepstwa wprowadzonych na takim
terenie nakazow, zakazéw i zalecen”. Wyraznie w uzasadnieniu tego wyroku
stwierdzono, ze samo usytuowanie budynku na terenie obszaru ograniczonego

uzytkowania jest niewystarczajgce dla uzyskania odszkodowania.

Analiza orzecznictwa Sgdu Najwyzszego wskazuje, ze dominujgcy jest
poglad, w my$| ktérego na podstawie art. 135 p.o.$. na skutek wejScia w zycie
uchwaty  ustanawiajgcej obszar ograniczonego uzytkowania  powstaje
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, o jakiej mowa w art. 129 ust. 2. Stanowisko to
spotkato sie z krytykg w pismiennictwie prawniczym. Wskazywano bowiem, ze art.
129 ust. 2 w swoisty sposob okresla zakres obowigzku odszkodowawczego. Skoro
szkoda, o jakiej w tym przepisie mowa, ma charakter szkody legalnej, to przepis
przewidujacy jej kompensate, jako przepis o wyjgtkowym charakterze, nie podlega

wyktadni rozszerzajgcej. Regulacja tego przepisu nie dotyczy wiec samego faktu



utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania, ale wprowadzenia konkretnych

ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci.

W ocenie Sadu Najwyzszego w obecnym sktadzie trafne jest stanowisko,
zgodnie z ktorym przepis art. 129 ust. 2 p.o.s. podlega wyktadni Scistej. Nalezy
Zwroci¢ uwage, ze ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania jest legalnym
dziataniem wtadzy publicznej, a szkody, jakie z takiego dziatania sg ,szkodami
legalnymi”. Dziatanie wiadzy publicznej, majgce podstawe ustawowg nie jest
bezprawne, dlatego tez ewentualne szkody nie podlegajg petnej kompensacie i nie
ma tu =zastosowania wywodzona z art. 77 Konstytucji zasada petnego
odszkodowania, w przeciwienstwie do szkod wywotanych dziataniem bezprawnym.
Wiasnosc¢ nie jest tez prawem absolutnym i podobnie jak inne prawa podmiotowe
moze podlegaC ograniczeniom okreslonym w aktach prawnych, w ktérych
przewiduje sie zazwyczaj zakres odpowiedzialnosci za szkody oraz podmiot
zobowigzany do zaptaty odszkodowania, przy czym odpowiedzialnos¢ takiego
podmiotu (np. lotniska), nie jest odpowiedzialnoscig ,sprawczg”, skoro nie jego
dziatalnos¢ jest zroédiem szkody. Z tego wzgledu zakres kompensowania skutkow
wynikajgcych z utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania zostat
szczegotowo okreslony w ustawie - Prawo ochrony Srodowiska. Ustawa ta
wprowadzita odrebny rezim odpowiedzialnosci prawnej, kompleksowo regulujgcy w
art. 129 -136 skutki utworzenia takiego obszaru i wytgczajgcy stosowanie ogolnych
przepisow kodeksu cywilnego dotyczgcych odpowiedzialnosci cywilnej, chyba zZe
p.o.S. do takich przepiséw by odsytat. Wymaga jednak podkres$lenia, ze omawiana
ustawa zawiera szczegolng regulacje w tym zakresie i brak w niej odestania do

przepisow ogolnych dotyczgcych odpowiedzialnosci za szkode.

Odpowiedzialnos¢ okreslona w art. 129 p.o.S. ma zatem charakter absolutny.
Przepis ten ma charakter wyjatku od ogdlnych przepisow o odpowiedzialnosci
cywilnej zawartych w kodeksie cywilnym, podlega wiec wyktadni Scistej.
Uregulowano w nim odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg nie za samo utworzenie
obszaru ograniczonego uzytkowania, ale za ograniczenia w sposobie korzystania z
nieruchomosci znajdujgcych sie w granicach obszaru, z tym, Zze ograniczenia te sg
okred$lone szczegotowo w akcie prawa miejscowego ustanawiajgcego obszar.

Trzeba tez zwroci€¢ uwage, ze nie kazda nieruchomos¢ usytuowana w granicach



obszaru jest dotknieta ograniczeniami, nie w stosunku do wszystkich wprowadzono
zakazy, nakazy czy zalecenia i nie kazda znajduje sie w strefie przekroczen
standardéw jakosci Srodowiska dla zabudowy mieszkaniowej. Samo zatem
,Zawezenie granic wiasnosci’, czy ,stygmatyzacja nieruchomosci” nie stanowig
podstawy do dochodzenia odszkodowania =z tytutu ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci w zwigzku z utworzeniem obszaru ograniczonego

uzytkowania.

Z tych wzgledow orzeczono, jak w uchwale.



