Sygn. akt lll CZP 81/22

UCHWALA

Dnia 29 kwietnia 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Krzysztof Strzelczyk (przewodniczacy)
SSN Dariusz Donczyk (sprawozdawca)

SSN Roman Trzaskowski

w sprawie z powodztwa J. W. i A. W.

przeciwko P. [...] Spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig w P.

o zaptate,

po rozstrzygnieciu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 29 kwietnia 2022 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Apelacyjny w [...]

postanowieniem z dnia 10 listopada 2021 r., sygn. akt | ACa [...],

Czy samo wprowadzenie obszaru ograniczonego uzytkowania z
uwagi na niemoznos¢ zachowania standardéw ochrony srodowiska
przed hatasem w zwigzku z funkcjonowaniem lotniska (art. 135 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U.
2020.1219 ze zm.) moze by¢é uznane za ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, stanowigce samodzielng i wystarczajgca
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 $rodowiska mogag
by¢ uznane wylgcznie  szczegoétowe  postanowienia  aktu

ustanawiajgcego obszar ograniczonego uzytkowania, w postaci



enumeratywnie wymienionych tam nakazow, zakazéw i zalecen
skierowanych do wiascicieli nieruchomosci (art. 135 ust. 3a Prawa

ochrony srodowiska).

podijat 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, jedn. tekst: Dz. U. z 2021 r., poz. 1973) nie
stanowi samodzielnej podstawy roszczenia odszkodowawczego
z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci, okreslonego w art.
129 ust. 2 tej ustawy.

2. Za ograniczajace sposob korzystania z nieruchomosci w
rozumieniu art. 129 ust. 2 ww. ustawy moga by¢ uznane
wylacznie postanowienia aktu ustanawiajgcego obszar
ograniczonego uzytkowania okreslajace nakazy, zakazy i
zalecenia skierowane do wiascicieli nieruchomosci (art. 135 ust.

3a tej ustawy).

UZASADNIENIE

Powodowie J. W. i A. W. wniesli o zasgdzenie na ich rzecz od pozwanego P.
[...] spétki z 0.0. w P., po ostatecznym sprecyzowaniu powoddztwa, kwoty 162
486,81 zt z odsetkami od dnia 26 marca 2014 r. Roszczenia te obejmowaty
odszkodowanie zwigzane z wprowadzeniem obszaru ograniczonego uzytkowania
(dalej: ,0.0.u.) dla lotniska P. [...] w P., zarzgdzanego przez pozwang spotke, w tym
z tytutu spadku wartosci nieruchomosci nalezgcej do powodoéw w kwocie 94 253 zt
oraz ztytutu koniecznosci poniesienia naktadow na rewitalizacje budynku

mieszkalnego w wysokosci 68 233,81 zt.

Wyrokiem z dnia 30 wrzesnia 2020 r. Sgd Okregowy w P. zasgdzit od

pozwanego na rzecz powodow catg dochodzong naleznos¢ gtéwng wraz z czescig



zgdanych odsetek, oddalajgc powddztwo jedynie co do dalej idgcych roszczen
odsetkowych. Ustalit m.in., ze w dniu 30 stycznia 2012 roku Sejmik Wojewoddztwa
[...] podjat uchwate nr [..] w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania dla lotniska P. [...] w P.. Uchwata utworzyta o.0.u. dla lotniska P. [...] w
P., ktérego zarzadcg jest P. [...] Sp. z 0.0. z siedzibg w P.. Uchwata wyznaczyta
zewnetrzng granice 0.0.u. na podstawie: (1) izolinii rownowaznego poziomu
dzwieku A dla pory dnia LAegD = 55 dB, pochodzgcego od startow, lgdowan i
przelotéw statkdw powietrznych; (2) izolinii rbwnowaznego poziomu dzwieku A dla
pory nocy LAegN = 45 dB, pochodzgcego od startéw, lgdowan i przelotow statkow
powietrznych; (3) izolinii rownowaznego poziomu dzwieku A dla pory dnia LAegD -
50 dB, pochodzgcego od pozostatych zrdédet hatasu zwigzanych z dziatalnoscig
lotniska, (4) izolinii rownowaznego poziomu dzwieku A dla pory nocy LAegN = 40
dB, pochodzgcego od pozostatych Zzrodet hatasu zwigzanych z dziatalnoscig
lotniska. Na 0.0.u. wyodrebniono dwie strefy: (1) zewnetrzng, ktérej obszar od
zewnatrz wyznacza linia bedgca granicg o0.0.u., a od wewnatrz linia bedaca
obwiednig izolinii rbwnowaznego poziomu dzwieku A dla pory dnia LAegD = 60 dB
oraz dla nocy LAegN = 50 dB, pochodzgcego od startow, lgdowan i przelotow
statkbw powietrznych oraz izolinii rbwnowaznego poziomu dzwigku A dla pory dnia
LAegD = 55 dB oraz dla nocy LAegN = 45 dB, pochodzgcego od pozostatych
zrédet hatasu zwigzanych z dziatalnoscig lotniska; (2) wewnetrzng, ktérej obszar od
zewnatrz wyznacza linia bedgca obwiednig, o ktérej mowa w pkt 1, a od wewnatrz
linia biegngca wzdtuz granicy terenu lotniska. W uchwale wprowadzono wymagania
techniczne dotyczgce budynkéw potozonych w strefie wewnetrznej 0.0.u. w postaci
obowigzku zapewnienia wifasciwego klimatu akustycznego w budynkach z
pomieszczeniami wymagajgcymi ochrony akustycznej poprzez stosowanie

przegrod budowlanych o odpowiedniej izolacyjnosci akustyczne;j.

Powodowie J. W. i A. W. sg na zasadzie wspolnosci ustawowej majgtkowej
matzenskiej witascicielami nieruchomosci potozonej w P. przy ul. B., stanowigcej
dziatke nr [...], o powierzchni 409 m?, zabudowanej budynkiem mieszkalnym.
Nieruchomos¢ powoddw znajduje sie w strefie wewnetrznej 0.0.u. lotniska P. [...] w
P., utworzonej uchwatg Sejmiku Wojewddztwa [...] nr [...]. Na dzien wejScia w zycie

uchwaty Sejmiku Wojewddztwa [...] nieruchomosé powodow zabudowana byta



budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym, w zabudowie wolnostojgcej, o dwdch
kondygnacjach nadziemnych, niepodpiwniczonym, o pow. uzytkowej 217,10 m?Z.
Zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego L. w P.
zatwierdzonym uchwatg nr [..] Rady Miasta P. z dnia 22 marca 2011 r.,
przedmiotowy teren potozony w P. przy ul. B., dziatka nr P. [...], 0znaczony jest jako
8MN/U - tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustugowej. Warto$¢
nieruchomosci powodow potozonej przy ul. B. w P., ulegta zmniejszeniu na skutek
ograniczen w zakresie korzystania z nieruchomosci wprowadzonych uchwatg
Sejmiku Wojewodztwa [...] nr [...]. Na poziom cen rynkowych wptywa m.in. tzw.
Swiadomy nabywca. Uchwata Sejmiku Wojewoddztwa [...] tworzgca o0.0.u. lotniska,
stata sie bodzcem, ktory wywart i wywiera decydujgcy wptyw na zachowania
uczestnikow rynku nieruchomosci na 0.0.u. lotniska, uswiadamiajgc im przyczyne
jego utworzenia, jakg jest ponadnormatywny hatas na tym terenie, co skutkuje
spadkiem i nizszymi cenami uzyskiwanymi za nieruchomosci potozone na obszarze
oddziatywania lotniska cywilnego w stosunku do cen uzyskiwanych za podobne
nieruchomosci potozone poza tym obszarem. Ograniczenia i niedogodnosci w
wykorzystywaniu nieruchomos$ci zgodnie z przeznaczeniem sg zwigzane m.in. z
hatasem lotniczym, ktérego wartos¢ przekracza granice hatasu wyrazonego
wskaznikiem réwnowaznego poziomu dzwieku A dla pory dnia LAegD = 60 dB oraz
dla nocy LAegN = 50 dB, pochodzgcego od startow, lgdowan i przelotéw statkdw
powietrznych. W zwigzku z tym wartos¢ nieruchomosci potozonej przy ul. B.,
wedtug jej stanu na dzien wprowadzenia 0.0.u. (tj. na dzieh 28 lutego 2012 r.), a

cen obecnych, spadfa o0 94 253 zt.

Budynek mieszkalny powoddéw potozony przy ul. B. nie spetnia wymogdéw
Polskiej Normy PN-B-02151-3:2015-10 ,Akustyka budowlana. Ochrona przed
hatasem w budynkach - Czes$¢ 3: Wymagania dotyczgce izolacyjnosci akustycznej
przegrod w budynkach i elementow budowlanych” z zakresu izolacyjnosci
akustycznej, dla stanu izolacyjnosci akustycznej okreslonej po utworzeniu 0.0.u.,
dla wartosci poziomu miarodajnego wyznaczonego dla stanu do 2034 r. W zwigzku
z tym wymaga naktadéw zwigzanych z wprowadzeniem o.0.u. dla lotniska P. [...] w
postaci wymiany okien w pomieszczeniach chronionych na okna o podwyzszonej

izolacyjnosci akustycznej oraz instalacji odpowiedniego systemu wentylacji.



Wartos¢ naktadow, niezbednych dla zachowania prawidtowego klimatu
akustycznego w budynku powoddéw, wedtug cen aktualnych stanowi kwote 63
179,45 zt netto, tj. kwote 68 233,81 zt brutto, w tym kwota 19 494,98 zt brutto na
wymiane stolarki okiennej, kwota 29 718,23 zt brutto na wykonanie instalaciji
wentylacyjnej mechanicznej i kwota 19 020,59 zt brutto na roboty przygotowawcze

I wykonczeniowe.

Sad Okregowy uznat, ze roszczenie powodéw o odszkodowanie z tytutu
obnizenia wartosci nieruchomosci znajduje oparcie w przepisie art. 129 ust. 2
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (jedn. tekst: Dz.U.
z 2020 r., poz. 1219 ze zm., dalej: ,p.0.8.”). Za ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci jako przestanke powstania roszczenia o odszkodowanie z tytutu
spadku wartosci nieruchomosci mozna uzna¢ samo wprowadzenie obszaru
ograniczonego uzytkowania w zwigzku z niemoznoscig zachowania powszechnych
standardéw ochrony srodowiskowej przed hatasem. Skutkuje to bowiem
ograniczeniem prawa wtasnosci witascicieli nieruchomosci potozonych w granicach
0.0.Uu., przez koniecznos¢ znoszenia ponadstandardowego hatasu, przy
jednoczesnym pozbawieniu ich uprawnien do zgdania od pozwanego zaniechania
ucigzliwych immisji. Nadto, samo ogtoszenie aktu o ustanowieniu obszaru
ograniczonego uzytkowania z uwagi na ponadnormatywng emisje hatasu wptywa,
per se, na obnizenie cen nieruchomosci na tym terenie, obnizajgc ich atrakcyjnos¢
w ocenie potencjalnych nabywcéw. W zwigzku z tym powddztwo podlegato
uwzglednieniu w granicach spadku wartosci nieruchomosci powodow ustalonej przy
uwzglednieniu opinii biegtego. Z kolei roszczenie powoddéw o zasgdzenie kosztow
koniecznych naktadow na rewitalizacje akustyczng budynku mieszkalnego znajduje
oparcie w art. 129 ust. 2 oraz art. 136 ust. 3 p.o.S. Szkoda w majgtku powoddéw co
do tej czesci roszczen powstata takze juz w dacie wejscia w zycie uchwaty o
ustanowieniu 0.0.u., ktéra wprowadzita dla budynkéw mieszkalnych, znajdujgcych
sie w strefie wewnetrznej, w ktérej potozona jest nieruchomosé powodow,
obowigzek zapewnienia wiasciwego klimatu akustycznego poprzez stosowanie
przegrod budowlanych o odpowiedniej izolacyjnosci akustycznej, dostosowanej do

przewidywanej, podwyzszonej emisji hatasu.



W apelacji wniesionej od tego wyroku przez pozwanego podniesiono zarzut
naruszenia art. 129 ust. 2 p.o.S. przez przyjecie ze ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci, skutkujgce odpowiedzialnoscig odszkodowawczg,
moze polega¢ na samej nadmiernej emisji hatasu i samym ustanowieniu 0.0.u.,
podczas gdy musi ono wigzaC sie z zawezeniem prawa witasnosci w sposob
wyraznie okreslony w regulacji wprowadzajgcej 0.0.u. Podczas rozpoznawania
apelacji wytonito sie zagadnienie prawne budzgce powazne watpliwosci, ktérym
Sad Apelacyjny w [...] dat wyraz w postanowieniu z dnia 10 listopada 2021 r.

przytoczonym na wstepie.

Sad drugiej instancji wskazat, ze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
wystepujg dwa kierunki wyktadni uzytego w art. 129 ust. 2 p.o.Ss. pojecia
,ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci’ jako przestanki powstania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci
w zwigzku z wprowadzeniem 0.0.u. Wedtug jednego z nich, przyjetego takze przez
Sad pierwszej instancji, za tego rodzaju ,ograniczenie” uznawano w orzecznictwie
samo ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania w zwigzku z dziataniem
lotniska i wynikajagcg stgd niemoznoscia zachowania standardéw ochrony
Srodowiska przed nadmiernym hatasem. Samo bowiem wprowadzenie 0.0.u.
zaweza prawa wiascicieli nieruchomosci przez zmuszenie ich do znoszenia
ponadnormatywnego hatasu z jednoczesnym pozbawieniem mozliwosci zgdania
zaniechania immisji przekraczajgcej standardy ochrony Srodowiska. Wytadnia ta,
zaakceptowana powszechnie przez judykature, spotykata sie jednak z krytykg w
literaturze prawniczej. Wskazywano m.in., ze w ten sposob wykracza ona w sposob
nieuprawniony poza reguty wykfadni gramatycznej, a ponadto narusza spojnosc¢
regulacji zawartych w przepisach p.o.$8. dotyczgcych ograniczania sposobu
korzystania z nieruchomosci z przyczyn zwigzanych z ochrong srodowiska. Wedtug
drugiego stanowiska, zajetego w szczegolnosci w wyroku Sadu Najwyzszego z
dnia 20 kwietnia 2021 r., Il CSKP 5/21, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za
szkody wynikajgce z ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania ma
szczegolny charakter odpowiedzialnosci za szkode ,legalng®’, wynikajgcg z
dziatania uprawnionych organéw na podstawie przepiséw prawa. Ma ona zatem

charakter ustawowy a nie sprawczy, co oznacza brak odpowiedzialnosci na



zasadach winy, ryzyka czy stusznosci, a zarazem niemozno$¢ powotywania
okolicznosci ekskulpujgcych i egzoneracyjnych. Przepisy ustawy - Prawo ochrony
srodowiska regulujgce podstawy i zasady tej odpowiedzialnosci majg zatem
charakter wyjgtkowy, co oznacza koniecznosc ich scistej, restrykcyjnej interpretaciji.
W konsekwencji odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za ,ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci” obejmuje swym zakresem jedynie zmiany wywotfane
szczego6towymi postanowieniami uchwaty o utworzeniu 0.0.u. Szkodzie relewantnej,
z punktu widzenia art. 129 p.o.s., odpowiadajg zatem jedynie majgtkowe
nastepstwa wprowadzonych na terenie obszaru ograniczonego uzytkowania
enumeratywnie wymienionych nakazow, zakazéw i zalecen skierowanych do
wiascicieli nieruchomosci. Za tym kierunkiem wykfadni opowiedziat sie réwniez Sad
Apelacyjny w [...], co jednak nie przekresla doniostosci argumentéw przywotanych

na wsparcie innego kierunku interpretaciji.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (obecnie jedn. tekst: Dz. U. 2021 r., poz. 1973), jezeli w zwigzku
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej
czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel nieruchomosci moze zgdacé
wykupienia nieruchomosci lub jej czesci. ,W zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci jej wtasciciel moze Zzgda¢ odszkodowania za
poniesiong szkode; szkoda obejmuje rowniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci.”
(art. 129 ust. 2). W mysl ustepu 3 tego artykutu, roszczenie, o ktérym mowa w ust.
112, przystuguje rowniez uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci, a roszczenie,
o ktérym mowa w ust. 2, takze osobie, ktérej przystuguje prawo rzeczowe do

nieruchomosci.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i piSmiennictwie przyjmuje sie zgodnie,
ze przestankami odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 129 ust. 2 p.o.s. - ktérego
wyktadni dotyczy przedstawione zagadnienie prawne - sg: wejscie w zycie
rozporzadzenia albo aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie sposobu

korzystania z nieruchomosci, szkoda poniesiona przez witasciciela nieruchomosci,



uzytkownika wieczystego lub osobe, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do
nieruchomosci, oraz zwigzek przyczynowy pomiedzy  wprowadzonym
ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci a szkodg. Bezposrednim
zrédtem szkody jest wiladcze dziatanie organu administracji publicznej,
a ponoszgcym odpowiedzialnos¢, na podstawie art. 136 ust. 2 p.o.$., sg podmioty
prowadzgce wymienione w art. 135 ust. 1 zaktady lub obiekty. Jest to wiec
odpowiedzialnos¢ za szkody powstate na skutek legalnych dziatan wiadzy

publiczne,j.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego ujawnity sie dwa stanowiska
w odniesieniu do zagadnienia, 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 nakazow,
zakazow i zalecen, o jakich mowa w art. 135 ust. 3a p.o.S. (ograniczen w zakresie
przeznaczenia terenu, wymagan technicznych dotyczgcych budynkéw oraz
sposobu korzystania z terendéw wynikajgcych z postepowania w sprawie oceny
oddziatywania na srodowisko Iub analizy porealizacyjnej albo przegladu
ekologicznego). Wedtug jednego z tych stanowisk, dominujgcego w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego, juz samo utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania
powoduje obnizenie wartosci nieruchomosci, a tym samym szkode podlegajgca
naprawieniu na podstawie art. 129 ust. 2 p.o.s. Ograniczenie w sposobie
korzystania z nieruchomosci wigze sie z samym utworzeniem obszaru
ograniczonego uzytkowania, gdyz z tej przyczyny dochodzi do zawezenia granic
witasnosci, ktoérego skutkiem jest koniecznos¢ znoszenia przez witasciciela
nieruchomosci np. dopuszczalnych na tym obszarze immisji, w tym zwilaszcza
hatasu zwigzanego z usytuowaniem lotniska bez mozliwosci Zzagdania ich
zaniechania, co wptywa rowniez na obnizenie wartosci nieruchomosci (por. wyrok
z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 546/08, Mon.P. 2010, nr 12, s. 689, postanowienie
z dnia 24 lutego 2010 r., Il CZP 128/09, Biul. SN 2010, nr 2 oraz wyroki z dnia
6 maja 2010 r., Il CSK 602/10, nie publ., z dnia 25 maja 2012 r., | CSK 509/11,
OSNC 2013, nr 2, poz. 26, z dnia 21 sierpnia 2013 r., Il CSK 578/12, OSNC 2014,
nr 4, poz. 47, z dnia 24 listopada 2016 r., Il CSK 113/16, nie publ., z dnia
15 grudnia 2016 r., Il CSK 151/16, nie publ. oraz z dnia 9 wrzesnia 2021 r., | CSKP



112/21, nie publ.). W tym ostatnim orzeczeniu podkreslono — podobnie, jak w
innych wczesniejszych orzeczeniach — ze niepodobna podzieli¢ stanowiska, ze w
odbiorze nabywcéw akt prawa miejscowego o utworzeniu o0.0.u., otwierajgcy
przynajmniej potencjalnie legalng droge zwiekszenia operacji lotniczych nie wptywa
na zmniejszenie wartosci nieruchomosci. W swiadomosci uczestnikow lokalnego
rynku nieruchomosci pojawia sie wtedy przeswiadczenie o ,skazeniu” objetego tym
obszarem czynnikiem negatywnym (w tym wypadku hatasu), powodujgcego

obnizenie wartosci nieruchomosci potozonych na tym terenie nieruchomosci.

Drugie stanowisko ujmuje weziej od wyzej przedstawionego stanowiska
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wynikajacg z art. 129 ust. 2 p.o.S.
W uzasadnieniu uchwaty z dnia 9 lutego 2017 r., lll CZP 114/15 (OSNC 2017, nr 10,
poz. 110) Sad Najwyzszy przyjgt, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
przewidziano nie za samo ograniczenie i nie za kazde ograniczenie sposobu
korzystania nieruchomosci. Szkoda moze powstaé wtedy, gdy akt prawa
miejscowego wprowadza nowe lub zwieksza dotychczasowe ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci lub przedtuza na kolejny okres ograniczenia, ktore
zostaty wprowadzone na okreslony czas. Wczesniej w wyroku Sgdu Najwyzszego
z dnia 12 grudnia 2008 r., Il CSK 367/08 (nie publ.) przyjeto réwniez, ze art. 129 ust.
2 p.o.S. nie obejmuje kazdego ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej
w 0.0.u., ale tylko takie, ktére w zwigzku z utworzeniem tego obszaru wynikajg
z zakresu ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci wskazanego w akcie prawa
miejscowego, tworzgcego 0.0.U., W zwigzku z czym nastepstwa obnizenia wartosci
handlowej nieruchomosci na skutek emitowania hatasu nie pozwalajgcego na
dotrzymanie standardéw jakosci s$rodowiska mogg by¢é kompensowane na
podstawie art. 435 k.c. W wyroku z dnia 25 lutego 2009 r., Il CSK 565/08 (nie publ.)
wyjasniono, ze do wyrzgdzenia szkody obejmujgcej obnizenie wartosci
nieruchomosci w rozumieniu art. 129 ust. 2 p.o.s. dochodzi wtedy, gdy nastgpi
wazne i rzeczywiste uszczuplenie zakresu i sposobu dotychczasowego korzystania
z nieruchomosci lub zmuszenia wtasciciela do zmiany jej dotychczasowego
przeznaczenia. Podobnie wedtug stanowiska zajetego w wyroku z dnia 11 marca
2020 r., | CSK 688/18 (nie publ.) art. 129 ust. 2 p.o.$. nie obejmuje kazdego

ograniczenia korzystania z nieruchomosci potozonej na obszarze ograniczonego
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uzytkowania, ale tylko takie ograniczenia, ktdére w zwigzku z jego utworzeniem
wynikaja z zakresu ograniczen wskazanego w akcie prawa miejscowego,
tworzgcego taki obszar. Dodano jednak, ze szkodg jest takze obnizenie wartosci
nieruchomosci wynikajgce z tego, ze witasciciel bedzie musiat znosi¢ dopuszczalne
na tym obszarze immisje. Obnizenie wartosci nieruchomosci stanowi wymierng
strate i to niezaleznie od tego, czy wiasciciel jg zbyt, czy tez nie zamierza podjgc
w tym kierunku dziatan. Natomiast w wyroku z dnia 20 kwietnia 2021 r., Il CSKP
5/21 (OSNC 2022, nr 2, poz. 17) Sad Najwyzszy odnidst sie szerzej do charakteru
odpowiedzialnosci deliktowej za szkody legalne wyrzadzone przy wykonywaniu
wiadzy publicznej na mieniu osoby trzeciej. Wskazat, Zze prawo wtasnosci stanowi
wprawdzie najpetniejsze prawo majgtkowe, ale nie jest w swej tresci
nieograniczone (ius infinitum). Wiasciciel moze, z wylgczeniem innych oséb,
korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegolnosci pobieraé pozytki i inne dochody z rzeczy oraz nig
rozporzgdzac, ale nie przystuguje mu ochrona prawna wykraczajgca poza granice
wskazane w art. 64 Konstytucji, art. 140 k.c. oraz przepisach ustaw szczegdlnych.
Ochrona prawa witasnosci nie ma charakteru absolutnego, niemniej podstawy
ograniczenia sg dopuszczalne w zakresie, w jakim nie naruszajg jego istoty i tyle,
o ile sg niezbedne dla realizacji celow wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji i
muszg byC¢ okreslone w ustawie. Ustawodawca wprowadzit odmienne rezimy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za ograniczenia prawa wiasnosci wynikajgce
z roznych zrodet i podstaw prawnych (ustaw, aktéw administracyjnych, zdarzen
prawnych), ktére wyznaczajg przestanki odpowiedzialnosci, sposdb i wysokosc
ustalania szkody, podmioty odpowiedzialne oraz sposéb i terminy dochodzenia
roszczen. Miat przy tym na wzgledzie, ze wykonywanie w interesie ogotu funkcji
publicznych, majgcych oparcie w ustawie, co do zasady wytgcza bezprawnosé, ale
moze skutkowaé odpowiedzialnoscig z tytutu wyrzgdzenia tzw. szkody legalnej
z wyfgczeniem konstytucyjnej zasady odpowiedzialnosci wtadzy publicznej opartej
na art. 77 Konstytucji oraz z wywodzong z niego regutg odpowiedzialnosci
obiektywnej zapewniajgcej petne pokrycie szkody. Rozwdj cywilizacyjny,
konieczno$¢ podejmowania inwestycji przemystowych i infrastrukturalnych

wymagajg bezposredniej lub posredniej ingerencji w prawnie chronione interesy
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osob trzecich. W odniesieniu do odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
zgodnym z prawem dziataniem wtadzy publicznej, powstatej w nastepstwie wydania
aktu administracyjnego (decyzji) badz wynikajgcej wprost z ustawy, ustawodawca
samodzielnie, odmiennie od regut okreslonych w art. 361 i art. 363 k.c., okresla
prawnie relewantny uszczerbek i zakres kompensacji odszkodowaniem, wigcznie z
jego ograniczeniem albo wytgczeniem. Skutki legalnego wyrzgdzenia szkody
bowiem ,ze 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 wtascicieli dotknietych tymi
ograniczeniami” (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1991 r.,
K 1/91, OTK 1991, nr 1, poz. 4, z dnia 21 czerwca 2005 r., P 25/02, OTK-A 2005,
nr 6, poz. 65). Zakres odpowiedzialnosci za skutki ograniczen prawa wiasnosci
nieruchomos$ci oznaczonymi dziataniami (zaniechaniami) powodujgcymi, ze
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesdci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdz istotnie ograniczone
oraz rezim dochodzenia wynikajgcych stad roszczen uregulowano m.in. ustawg
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2020 r. Nr 62, poz.
627), ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 293) (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
25 czerwca 2015 r., Ill CSK 381/14, nie publ.), ustawg z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm.).
Takze wtedy, gdy ograniczenie prawa wiasnosci nastepuje na podstawie norm
prawa publicznego w ramach stosunku administracyjno-prawnego, odszkodowanie
ma charakter cywilnoprawny. Szczegodlne rozwigzania wprowadzone w prawie
ochrony $rodowiska czynig adresatem roszczen dotyczgcych odszkodowania lub
wykupu nieruchomosci ten podmiot, ktérego dziatalno$¢ spowodowata
wprowadzenie ograniczen w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego
uzytkowania (art. 136 ust. 2). Jego odpowiedzialno$¢ ma charakter ustawowy, a nie
sprawczy, co oznacza brak odpowiedzialno$ci na zasadach winy, ryzyka czy
stusznosci, a co za tym idzie niemoznos¢ powotywania okolicznosci ekskulpujgcych
i egzoneracyjnych. Niemniej podmiotu tego dotyczg zaréwno wytgczenie

bezprawnosci, wtasciwe dla wyrzgdzenia szkody zwigzanej z dziatalnoscig organu



12

administracji publicznej o charakterze legalnym, oraz w oznaczonych wypadkach
wytgczenie badz ograniczenie zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej.
Przepisy ustawy Prawo ochrony srodowiska majgce charakter wyjatku, nie
podlegajg wykfadni rozszerzajgcej (exceptiones non sunt extendendae). W wyroku
z dnia 20 kwietnia 2021 r. , Il CSKP 5/21 Sad Najwyzszy, wskazujgc na przepisy art.
129 ust. 11 2 p.o.S. - okres$lajgcych roszczenia wiascicieli nieruchomosci - podkresilit,
ze wskazane jednostki redakcyjne pozostajg w oczywistym zwigzku co oznacza, ze
ustawowg materialng przestankg powstania roszczeh odszkodowawczych
kazdorazowo takze jest niemoznos¢ lub istotne ograniczenie korzystania z
nieruchomosci lub z jej czesci w dotychczasowy sposob Ilub zgodny =z
dotychczasowym przeznaczeniem pozostajgce ,w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci’, wynikajgcym z wprowadzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania. Przepis wprowadzajgcy droge sadowg dochodzenia
tych roszczen (art. 136 ust. 1) okresla jg czeSciowo odmiennie jako ,ograniczenie
sposobu korzystania ze srodowiska w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego
uzytkowania”, ale ma jedynie charakter procesowy, stad rdznicom
terminologicznym nie nalezy przypisywaC znaczenia prawnego. Wykfadnia
jezykowa nie pozostawia watpliwosci, ze szkoda polegajgca na zmniejszeniu
wartosci nieruchomosci musi pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym z takim
yograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci”, ktére wprowadza akt prawa
miejscowego ustanawiajgcy obszar ograniczonego uzytkowania. Szkodzie
relewantnej odpowiadajg zatem jedynie majgtkowe nastepstwa wprowadzonych na
takim terenie nakazéw, zakazow i zalecen. Z tych wzgledow kazdorazowo nalezy
ustali¢ czy i w jaki sposodb dana nieruchomos$¢ usytuowana na terenie o.0.u., z
uwzglednieniem ustanowionych stref, jej dotychczasowego i planowanego
wykorzystania, zostata nimi dotknieta. Sgd Najwyzszy wskazat rowniez, iz pojecie
,SPOsOb korzystania z nieruchomosci” nalezy rozumie¢ zaréwno jako stan faktyczny
obejmujgcy posiadanie jak i zakres wykorzystywania triady uprawnien
wiascicielskich. Podzielit stanowisko zajete w zwigzku z interpretacjg podobnego
zwrotu, zawartego w art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w mys$l ktérego ,ograniczenie sposobu korzystania” oznacza

zmiane na niekorzysc¢ kazdego uzywania nieruchomosci w okreslonym celu, jezeli
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byto ono zgodne z prawem (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 22 listopada
2013 r., Il CSK 98/13, nie publ.). Dopiero zmiany w tym zakresie, tylko i wytgcznie
wywotane postanowieniami uchwaty o ustanowieniu 0.0.u., powodujgce skutki
polegajgce na zmniejszeniu aktywow (warto$¢ nieruchomosci, pozytki) Iub
powstaniu pasywow (obcigzen), mogg byC¢ oceniane w kategoriach szkody.
W konsekwencji w wyroku tym Sad Najwyzszy uznat za bftedne stanowisko zajete
przez Sad Apelacyjny, ktéry za wystarczajacg przestankg przyznania
odszkodowania uznat samo ustanowienie o.0.u., ktére prawnie usankcjonowato

niekorzystng sytuacje powodow.

Sad Najwyzszy w skiadzie rozpoznajgcym przestawione przez Sad
Apelacyjny zagadnienie prawne uznaje za prawidtowe stanowisko, zgodnie
z ktérym przepis art. 129 ust. 2 p.o.s. powinien by¢ wyktadany scisle, co wynika z
charakteru odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej w zwigzku z
ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania, ktore jest legalnym dziataniem
witadzy publicznej. Rowniez szkody wynikajgce z takiego dziatania sg ,szkodami
legalnymi”, ktére nie podlegajg petnej kompensacie zgodnie z zasadg petnego
odszkodowania wynikajgcg z art. 77 Konstytucji. Przepis ten dotyczy bowiem tylko
odpowiedzialno$ci Panstwa za dziatania o charakterze bezprawnym. W przypadku
szkdéd legalnych, ustawodawca przewiduje niejednokrotnie ograniczony zakres i
sposoby kompensacji szkéd wywotanych legalnym dziataniem wiadzy. Trafnie
wskazano takze w piSmiennictwie, ze w przypadku szkod legalnych, dokonuje sie
ich nie tylko w interesie indywidualnym podmiotu prowadzgcego okreslong
dziatalno§¢ gospodarczg - ktora moze negatywnie wptywa¢ na otoczenie i
wywotywaé szkody u innych podmiotow - ale takze w interesie publicznym, gdyz
dziatalnos¢ ta przynosi takze korzy$ci spoteczne przewyzszajgce interes podmiotu
prowadzgcego te dziatalnos¢ nad interesem osoby nig poszkodowanej. Natomiast
wiasnosc¢, podobnie jak i inne prawa podmiotowe, nie jest prawem absolutnym i
moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym w aktach prawnych, w ktérych
przewiduje sie zazwyczaj zakres odpowiedzialnosci za szkody spowodowane tym
ograniczeniem oraz podmiot zobowigzany do =zaptaty odszkodowania.
Odpowiedzialno$¢ takiego podmiotu nie jest przy tym odpowiedzialnoscig

.Sprawczg”, skoro nie jego dziatalno$c¢ jest zrodtem szkody. Z tego wzgledu zakres
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kompensowania skutkow wynikajgcych z utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania zostat szczegotowo okreslony w ustawie - Prawo ochrony srodowiska,
ktéra wprowadzita odrebny rezim odpowiedzialnosci prawnej, kompleksowo
regulujgcy w art. 129 - 136 skutki utworzenia takiego obszaru i wytgczajgcy w
zakresie w nim uregulowanym stosowanie ogélnych przepisow kodeksu cywilnego
dotyczacych odpowiedzialnosci cywilnej. Analizowany przepis art. 129 ust. 2 p.o.S.
ma wiec charakter wyjgtku od ogolnych przepisow o odpowiedzialnosci cywilnej
zawartych w kodeksie cywilnym, podlega wiec wyktadni Scistej. Uregulowano w nim
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg podmiotow okreslonych w art. 136 ust. 2 p.o.S.
nie za samo utworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania, ale za ograniczenia
w sposobie korzystania z nieruchomosci znajdujgcych sie w granicach obszaru,
ktére sg okreslone szczegdétowo w akcie prawa miejscowego ustanawiajgcego ten

obszar.

Wyzej wyprowadzone konkluzje wynikajgce z charakteru odpowiedzialnosci
uregulowanej w art. 129 ust. 2 p.o.s. znajdujg takze potwierdzenie w wyktadni
jezykowej i systemowej tego przepisu. Z jego tresci wynika bowiem, ze witasciciel
moze zgdac¢ odszkodowania za poniesiong szkode w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci. Zdarzeniem szkodzgcym jest wiec nie samo
ustanowienie obszaru ograniczonego uzytkowania, ale ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci przewidziane w zwigzku z ustanowieniem tego
obszaru. Trafnie wskazano w piSmiennictwie, ze gdyby za zdarzenie szkodzgce
mogto by¢é uznane samo wprowadzenie obszaru ograniczonego uzytkowania, to
znalaztoby to wyraz w innym brzmieniu tresci analizowanego przepisu przez
wyraznie wskazanie, ze odszkodowaniu podlega szkoda poniesiona przez
wiasciciela w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania.
Tymczasem, co wynika ze standéw faktycznych spraw rozpoznawanych w sgdach,
nie kazda nieruchomos¢ usytuowana w granicach obszaru ograniczonego
uzytkowania 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
wiec ,zawezenie granic wiasnosci’, czy ,stygmatyzacja nieruchomosci” — jak to

wielokrotnie przyjmowano w sprawach o odszkodowanie dochodzonego na
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podstawie art. 129 ust. 2 p.0o.§ - nie stanowig dostatecznej podstawy do
dochodzenia odszkodowania z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z
nieruchomosci w zwigzku z utworzeniem obszaru ograniczonego uzytkowania.
Rozmiar szkody, a w konsekwencji wysokos¢ odszkodowania, powinny by¢
ustalone w taki sposéb, aby uwzgledniaty wytgcznie okoliczno$¢ wprowadzenia
skonkretyzowanych ograniczen w sposobie korzystania danej nieruchomosci
znajdujgcej sie w obszarze ograniczonego uzytkowania (np. zakaz przeznaczania
nowych terendéw pod zabudowe mieszkaniowg, zakaz rozbudowy istniejgcej
zabudowy mieszkaniowej, nakaz, aby budynki wznoszone w obszarze spetniaty
okreslone wymagania techniczne). Nie mozna wobec tego uznac, ze doszio do
ograniczenia sposobu korzystania z okreslonej nieruchomosci, jezeli zadne zakazy
czy nakazy przewidziane w obszarze ograniczonego uzytkowania jej nie dotycza.
Nalezy takze dostrzec, ze art. 129 ust. 2 p.o.S. zostat ulokowany w dziale IX ustawy
zatytutowanym ,Ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z
ochrong $rodowiska”. Tre$¢ tego tytutu rowniez wzmacnia konkluzje, ze
odszkodowanie okreslone w art. 129 ust. 2 p.o.s. dotyczy sytuacji, w ktérych doszto
do ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong
Srodowiska, w tym przypadku w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego
uzytkowania (art. 136 ust. 1 p.o.$.). Trafnie przy tym wyjasniono w wyroku Sgdu
Najwyzszego z dnia 20 kwietnia 2021 r., Il CSKP 5/21, ze tres¢ przepisu art. 136
ust. 1 p.o.$. - w ktérym mowa o sporach dotyczgcych wysokosci odszkodowania lub
wykupu nieruchomosci rozpoznawanych przez sady ,w razie ograniczenia sposobu
korzystania ze $rodowiska w wyniku ustanowienia obszaru ograniczonego
uzytkowania” - nie moze by¢ podstawg do odmiennej, szerszej wyktadni art. 129
ust. 2 p.o.$., dlatego ze nie jest to przepis o charakterze materialnoprawnym,
a wiec okreslajgcym podstawe i zakres roszczenia odszkodowawczego, lecz o
charakterze procesowym okreslajgcym wiasciwos¢ sgdow powszechnych dla
rozstrzygania sporow dotyczgcych wysokosci odszkodowania Iub wykupu

nieruchomosci.

Z tych wzgleddw orzeczono, jak w uchwale
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