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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 wrzesnia 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Mirostawa Wysocka (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Marian Kocon
SSN Maria Szulc

Protokolant |zabela Czapowska

w sprawie z powddztwa M. O.

przeciwko Gminie Miasta G.

0 nakazanie ztozenia oswiadczenia woli,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej
w dniu 9 wrzesnia 2015 r.,

skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 17 kwietnia 2014 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, pozostawiajagc temu

Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE



Wyrokiem z dnia 17 kwietnia 2014 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje
powoda M. O. od wyroku Sadu Okregowego w G., ktérym zostato oddalone jego
powddztwo przeciwko Gminie Miasta G. o zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia
woli o nabyciu od powoda prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci

gruntowej potozonej w G., za kwote 90 tysiecy zt.

W sprawie zostato ustalone, ze powod nabyt umowg z dnia 7 maja 2008 r.
uzytkowanie wieczyste nieruchomosci stanowigcej dziatke nr 872/85, wigzgc z tym
zakupem zamiar prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Dziatka byta pierwotnie
objeta dwoma miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego Miasta G.
Czesc dziatki, na ktorej powdd zamierzat umiescic reklame wielkoformatowa, byta
objeta planem obowigzujgcym od dnia 15 lipca 1988 r., zgodnie z ktorym
znajdowata sie ona na gruncie oznaczonym jako teren zabudowy wielorodzinne;j
z ustugami. Plan ten stracit moc z dniem 31 grudnia 2003 r. na podstawie art. 87
ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (jednolity tekst Dz. U. 2015 r., poz. 199 ze zm., dalej ,u.p.z.p.”).
Nowy plan zagospodarowania przestrzennego wszedt w zycie dopiero w dniu
19 sierpnia 2009 r. i przewidywat dla terenu, na ktéorym znajduje sie sporna
nieruchomo$¢, inne przeznaczenie - ,zielen urzgdzona, w ktérej obowigzuje zakaz
zabudowy kubaturowej”. Przed przyjeciem planu z 2009 r., w lutym 2008 r., zostato
uchwalone studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania G., wedtug
ktérego nieruchomo$¢ miata sie znajdowaé na terenie przeznaczonym pod
budownictwo mieszkaniowe i ustugi. Pozostata czes¢ dziatki byta od dnia
26 kwietnia 2001 r. objeta planem, sytuujgcym jg na terenie ulicy gtdwnej ruchu
przyspieszonego, ktéry utracit moc z chwilg wejscia w zycie nowego planu,
ti. w dniu 19 sierpnia 2009 r. Powdd po nabyciu prawa wieczystego uzytkowania
dziatki nie podjgt na niej dziatalnosci ani nie wystgpit o wydanie decyzji
o0 warunkach jej zabudowy.

Powod opart powddztwo o wykup prawa wieczystego uzytkowania

na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., uzasadniajgc roszczenie tym,

ze w nastepstwie zmiany przeznaczenia gruntu, wynikajgcej z uchwalonego



nowego planu zagospodarowania przestrzennego, utracit mozliwos¢ korzystania

z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym jej przeznaczeniem.

Sad Apelacyjny oddalajgc powddztwo argumentowat, ze powdd nie korzystat
faktycznie z nieruchomosci w sposob, ktoremu miatby stangC na przeszkodzie
nowy plan. Nie mozna tez - w ocenie Sgdu Apelacyjnego - przyjac, ze ,byto jakies
dotychczasowe przeznaczenie nieruchomosci” skoro nabycie nieruchomosci
nastgpito wtedy, gdy poprzedni plan juz, a nowy plan - jeszcze, nie obowigzywat,
apowod nie wystgpit o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Jezeli
nieruchomos¢ nie byta objeta zadnym wigzgcym aktem prawnym lub decyzja,
okreslajgcymi przeznaczenie gruntu, nie mozna twierdzi¢, ze przeznaczenie gruntu

ulegto zmianie.

Skarzgcy opart skarge kasacyjng na podstawie naruszenia prawa
materialnego - art. 4 ust. 2 w zw. z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 87 ust. 3 w zw.
z art. 87 ust. 3 i art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przez wadliwe uznanie, ze nie jest mozliwe
ustalenie dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci w sytuacji, w ktérej brak
byto aktualnego planu zagospodarowania ani nie wydano decyzji o warunkach
zabudowy oraz przez btedne nieuwzglednienie zasady ciggtosci planowania
przestrzennego, a takze na podstawie naruszenia przepiséw postepowania - art.
278 § 1 w zw. z art. 227 k.p.c. oraz art. 227 w zw. z art. 382 k.p.c. W konkluzji
powdd wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do

ponownego rozpoznania Sgdowi drugiej instancji.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym zostaty uksztattowane  zasady  polityki przestrzenne;j
i unormowane sposoby ustalania przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji
celu publicznego oraz okreslania sposobdéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu, a podstawowe kompetencje w tym zakresie, nazywane
wtadztwem planistycznym”, zostaly przyznane gminom. Przejawem tego
witadztwa jest stanowienie norm prawa miejscowego powszechnie wigzgcych na
danym terenie, w postaci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Ustalenia tych planow wspédtksztattujg sposob wykonywania prawa witasnosci



nieruchomoséci (art. 6 wust. 1 ustawy). Wynikajgce z nich ograniczenia
prawa wiasnosci (uzytkowania wieczystego) sg dopuszczalne ze wzgledu na
realizacje waznych celéw publicznych i interesu wspdlnego, z tym istotnym
zatozeniem, ze ingerencia w to prawo powinna by¢ racjonalna,
konieczna i proporcjonalna. Gmina, dysponujgc  szerokimi  kompetencjami
planistycznymi, powinna ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za skutki podejmowanych
dziatan, jezeli wptynety one negatywnie na zakres korzystania z nieruchomosci
lub jej wartos¢, a dla usuwania lub tagodzenia nastepstw tych wtadczych dziatan
gminy w ustawie przewidziano srodki prawne, zawarte miedzy innymi
w przepisie art. 36. Chociaz sama ingerencja w prawo wtasnosci jest w granicach
ustawy dopuszczalna i uzasadniona, to powinnoscig gminy jest prawidtowe

i staranne wykonywanie swoich uprawnien.

Nieuchwalenie planu miejscowego we wiasciwym terminie stanowi
zaniechanie przez wtadze lokalng prowadzenia prawidtowej polityki przestrzennej
na swoim obszarze, ktorego negatywnymi konsekwencjami nie powinni by¢
dotknieci wtasciciele (uzytkownicy wieczysci). Z sekwencji kolejnych regulacji
zasad planowania przestrzennego wynika jasno, ze obowigzek sporzadzenia
miejscowych plandéw zagospodarowania nie byt dla samorzgdéw zadaniem nowym,
z wyprzedzeniem bylo wiadomo, ze dojdzie do utraty mocy dotychczasowych
planéw, wigzgcej sie z koniecznoscig uchwalenia nowych, a dgzeniem
ustawodawcy byto stworzenie sytuacji, w ktérej dotychczasowe plany zostatyby

bezposrednio zastgpione przez nowo uchwalone.

W takim kontekscie normatywnym zostata sformutowana zasada ,ciggtosci
planistycznej” (,ciggtosci dziatan planistycznych”) gminy, na ktérg powotat sie
Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z dnia 9 lutego 2010 r., P 58/08 (OTK-A 2010,
nr 2, poz. 9) i z dnia 18 grudnia 2014 r., K 50/13 (OTK-A 2014, nr 1, poz. 121).
Wbrew odmiennemu przekonaniu Sadu, wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego nie
ma tylko ograniczonego, jednostkowego charakteru. W orzeczeniach tych
zostaly zawarte rozwazania o charakterze generalnym i uniwersalnym, nawigzujgce
do ciggtosci proceséw planistycznych i dotyczgce skutkow ,luki planistycznej”,
istniejgcej w czasie pomiedzy utratg mocy obowigzujgcej starych plandw,



a wejsciem w zycie nowych planéw. Trybunat w swej argumentacji uwzgledniat

zasade ciggtosci planowania i wynikajgce z niej konsekwencije.

Zasada ,ciggtosci planowania przestrzennego® formutowana réwniez
w pidmiennictwie, nie zostata wprost wystowiona w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, lecz odkodowuje sie jg z przepiséw tej ustawy,
m.in. art. 87 ust. 1, 10 ust. 1 pkt 1, 62 ust. 2, 58 ust. 1, 62 ust. 1 i art. 32.
W tym ujeciu planowanie przestrzenne to proces o charakterze ciggtym, z czym
wigze sie oczekiwanie, ze uchylenie obowigzujgcego miejscowego planu tgczy sie
z jednoczesnym uchwaleniem nowego planu. Znaczenie tej zasady przy
rozstrzyganiu konkretnych spraw przejawia sie w tym, Zze zawiera sie w nigj
dyrektywa wykfadni przepisow, ktére dotyczg skutkéw prawnych, jakie wiadcze
dziatania gminy z zakresu planowania przestrzennego wywotujg w sferze praw
0soOb trzecich, w tym wtascicieli i uzytkownikdw wieczystych gruntow. Wigze sie
to miedzy innymi z zatozeniem, ze wtasciciele (uzytkownicy wieczysci) nie powinni

by¢ dotknieci skutkami bezczynnosci gminy.

Ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego i zgodnymi z nim poglgdami
doktryny, harmonizuje orzecznictwo Sgdu Najwyzszego. W wyroku z dnia
8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08 (Biuletyn SN 2009, nr 5) Sad Najwyzszy stwierdzit,
iz nie ma przeszkdd do uwzgledniania danych wynikajgcych z poprzedniego planu
i pomocniczego odwofania sie niego, gdyz brak jest podstaw do przyjecia,
ze dotychczasowe przeznaczenie nieruchomosci i charakter terenu ulegajg
automatycznej zmianie wraz z wygasnieciem w 2003 r. mocy obowigzujgcej
poprzedniego planu. Stanowisko to Sgd Najwyzszy podtrzymat w wyroku z dnia
13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12 (MoP 2015, nr 9) i rozwingt w wyroku z dnia
9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14). W tym drugim orzeczeniu Sad Najwyzszy
odrzucit, jako btedne, podejscie zréwnujgce sytuacje, w ktorej dany obszar nigdy
nie byt objety planem miejscowym z sytuacjg, w ktérej uchwalony przed 1995 r.
plan, przewidujgcy okreslone przeznaczenie danego terenu i jego
zagospodarowania utracit moc z dniem 31 grudnia 2003 r., a gmina nie uchwalita
przed tym dniem nowego planu, przez co doszto do tzw. luki planistyczne,;.
W ocenie Sgdu Najwyzszego, takze w takiej sytuacji nalezy badac¢, czy wskutek

wejscia nowego planu zagospodarowania przestrzennego wiasciciel doznat



ograniczen w Kkorzystaniu z nieruchomosci, zgodnym z dotychczasowym jej
przeznaczeniem przewidzianym w poprzednim planie. Nalezy dodac,
ze skutkiem odmiennego zatozenia bytaby nieuzasadnione zréznicowanie sytuacji
uprawnionych, ktorym - co do zasady - przystugiwatyby roszczenia wtedy,
gdy nowy plan bezposrednio zastgpit poprzedni, a byliby go pozbawieni woéwczas,
gdy gmina doprowadzita swych zaniechaniem do ,luki planistycznej’ (ta w stanie

niniejszej sprawy trwata ponad 5 i po6t roku).

Uwzglednienie tak uksztattowanego, przyjetego takze przez Sgd Najwyzszy
rozpoznajgcy skarge kasacyjng, stanowiska, prowadzi wprost do konkluzji,
ze btedny jest - co trafnie zarzucono w skardze kasacyjnej - kluczowy dla przyjetej
podstawy prawnej zaskarzonego wyroku poglad o braku podstaw do formutowania
zasady ciggtosci planowania przestrzennego i ocena, iz w sytuacji, w ktérej na
danym terenie w zwigzku z wygasnieciem poprzednio obowigzujgcego planu
nie obowigzywat, do czasu uchwalenia nowego planu, zaden miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, nie mozna ustali¢ ,dotychczasowego

przeznaczenia terenu” w rozumieniu art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

Elementem majgcym wzmacnia¢ stanowisko Sgdu byto ustalenie, ze powdd
nie wystgpit o wydanie decyzji o warunkach zabudowy, w ktérej to formie nastepuje
okreslenie sposobu zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy).
Dalszym sktadnikiem tego rozumowania jest teza, ze wobec braku planu i decyzji,
,Nie mozna przyjgc, ze byto jakies dotychczasowe przeznaczenie nieruchomosci’,
a to powoduje, iz Zagdanie mozna by odnosi¢c jedynie do Kkorzystania
z nieruchomosci, jednak powdd faktycznie nie korzystat z niej w sposob, ktory stat

sie niemozliwy po uchwaleniu nowego planu.

Sad nie rozwazyt znaczenia ustalonego faktu, ze w lutym 2008 r., a wiec
przed nabyciem prawa do nieruchomosci przez powoda, zostato uchwalone
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego G., zgodnie
z ktérym teren, na ktorym byta potozona nieruchomos¢, miat by¢ przeznaczony pod
budownictwo mieszkaniowe i ustugi. Studium nie jest aktem prawa miejscowego,

lecz ma istotne znaczenie dla prac planistycznych gminy, a jego ustalenia sg



wigzgce dla organdéw gminy przy sporzgdzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 1i 4
u.p.z.p.). Natomiast, co do decyzji o warunkach zabudowy, to nie majg one
charakteru substytutu planu miejscowego, nie tworzg porzadku prawnego, nie
zmieniajg sytuacji prawnej nieruchomosci i nie regulujg przeznaczenia terenu (por.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr
6, poz. 61 i z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, OTK ZU 2007, nr 11/a, poz. 160).

Btedem obarczony jest zaréwno poglad Sgdu o braku mozliwosci
ustalenia dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci jako wyjsciowej
przestanki roszczenia przewidzianego w art. 36 ust. 1 u.p.z.p., jak i teza - trafnie
zakwestionowana w skardze kasacyjnej - wigzgca stwierdzenie korzystania
z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb lub zgodny 2z dotychczasowym

przeznaczeniem wylgcznie z tym, jak nieruchomos¢ byta faktycznie

wykorzystywana.

W pismiennictwie twierdzi sie, ze ocene, czy nieruchomos¢ moze by¢
wykorzystana w sposob dotychczasowy Iub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem powinno sie opiera¢ nie tylko na uprzednim faktycznym jej
wykorzystaniu, lecz nalezy tez uwzglednia¢ potencjalne mozliwosci w tym zakresie,
a wiec badac nie tylko to, jak byta, ale takze to, jak mogta by¢ zagospodarowana.
Pojecie korzystania z nieruchomosci obejmuje mozliwos¢ realizacji okreslonych
projektow lub zamierzen i nie ogranicza sie do sytuacji, w ktorych wtasciciel
(uzytkownik wieczysty) podjat juz konkretne dziatania faktyczne lub prawne,
zmierzajgce do ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Na rowni wiec
z dotychczasowym faktycznym korzystaniem z nieruchomosci traktuje sie sposob

korzystania potencjalnie dopuszczalny.

Poglady te znajdujg wyrazne oparcie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
ktéory w wyrokach z dnia 19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06, z dnia 8 stycznia
2009 r., | CNP 82/08, z dnia 9 wrzesnia 2009, V CSK 46/09, z dnia 5 lipca 2012 r.,
IV CSK 619/11 i z dnia 9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14 nie tgczy znaczenia
analizowanego pojecia tylko z faktycznym korzystaniem z nieruchomosci,

lecz uznaje za wystarczajgce ustalenie potencjalnej mozliwosci korzystania z niej



W zamierzony sposob, i to niezaleznie od tego, czy uprawniony te potencjalne

mozliwosci jakkolwiek juz zrealizowat.

Poglad Sadu Apelacyjnego stanowigcy podtoze zaskarzonego wyroku nie
odnosi sie do tego stanowiska i pozostaje z nim w sprzecznos$ci. Miat tez wptyw na
ograniczong, w konsekwencji dokonanej oceny prawnej, podstawe faktyczng
orzeczenia. Dla oceny zasadnosci roszczenia opartego na podstawie art. 36 ust. 1
pkt 2 u.p.z.p. nieodzowne jest ustalenie potencjalnej, ale jednoczesnie realnej
w okolicznosciach sprawy, konkretnej mozliwosci korzystania z nieruchomosci,
ktéra zostata utracona lub istotnie ograniczona. Ma to znaczenie nie tylko dla bytu
roszczenia, ale takze, w wypadku spetnienia jego przestanek, dla okreSlenia

wiasciwej ceny ewentualnego wykupu.

Podniesione w ramach podstawy naruszenia przepisow postepowania
zarzuty dotyczg podstawy faktycznej orzeczenia, ktérej zakres byt determinowany
stanowiskiem prawnym Sgdu Apelacyjnego odnoszgcym sie do samej zasady

roszczenia. W obecnym stanie sprawy ich rozwazanie byto zatem niecelowe.

Z przytoczonych powodow Sgd Najwyzszy, uwzgledniwszy skarge kasacyjna,

orzekt jak w sentencji, stosownie do art. 398§ 15 k.p.c.



