Sygn. akt Il CSK 271/15

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 13 maja 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy)
SSN Joézef Fragckowiak
SSN Monika Koba (sprawozdawca)

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powddztwa P. P., K. P.,
L.D.iP.D.

przeciwko Gminie Miejskiej K.

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej
w dniu 13 maja 2016 r.,

skargi kasacyjnej powodéw K. P., P. P.

i L. D. oraz skargi kasacyjnej powoda P. D.
od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 12 lutego 2015 .,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania oraz rozstrzygniecia o

kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 6 listopada 2013 r. Sgd Okregowy w K. oddalit powddztwa
K. P. i P. P. o zasgdzenie solidarnie kwoty 213.500 zt z ustawowymi odsetkami
oraz L. D. i P. D. 0 zasadzenie kwot po 106.750 zt z ustawowymi odsetkami - oba
skierowane przeciwko Gminie Miejskiej K. - tytutem odszkodowania na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym jedn. tekst: Dz.U. z 2012 r., poz. 647 z pézn.zm.
— dalej: ,u.p.z.p”).

Sad Okregowy ustalit, iz K. P. i P. P. sg od 21 maja 2007 r.,
wspotwiascicielami na prawach wspoélnosci majgtkowej matzenskiej w V2 czedci, a L.
D. i P. D. po Y4 czesci, nieruchomosci potozonej w K., stanowigcej dziatke nr 152/2,
o powierzchni 0,3574 ha, objetej ksiegg wieczystg nr [...]. Dziatka ta, zgodnie
Z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego Miasta K. z 1994, w
potudniowej czesci przeznaczona byta pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng,
a w potnocnej pod tereny rolne. Plan ten, zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 7
lipca 1993 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r., nr 15, poz. 139 z
pozn. zm.) utracit moc z dniem 1 stycznia 2003 r. Od dnia 29 wrzesnia 2005 r.
poinocna czes¢ dziatki 152/2 podlegata ustaleniom miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru ,R.” i zostata oznaczona symbolem
Z0O2 — tereny otwarte, z zakazem zabudowy, z przeznaczeniem na rozne formy
zieleni niskiej, uzytkowanie rolnicze gruntéw w formie gruntéw ornych, fgk i
pastwisk, zadrzewienia i zakrzewienia srédpolne, zielen o charakterze parkowym.
Stan ten ulegt zmianie na skutek stwierdzenia przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w K. wyrokiem z dnia 17 marca 2008 r. niewazno$ci planu w tej
czesci i utrzymania w mocy tego wyroku przez Naczelny Sgd Administracyjny
wyrokiem z dnia 28 kwietnia 2009 r. Natomiast potudniowa czesc¢ dziafki, nie
podlegata ustaleniom Zzadnego planu zagospodarowania przestrzennego. Nowy
plan zagospodarowania przestrzennego, dla obszaru ,R. II”, ktéry ponownie objat
swym zasiegiem poétnocng czes¢ dziatki nr 152/2 zostat uchwalony 6 lipca 2011 r., a
wszedt w zycie 12 wrzesnia 2011 r. Zgodnie z nim potnocna czesc dziatki znajduje
sie w obszarze zieleni, jako teren przeznaczony pod ogrody i zielen towarzyszacg

istniejagcym obiektom budowlanym, z zakazem lokalizacji obiektéw budowlanych.



Powodowie uzyskali decyzje o warunkach zabudowy i pozwolenie na budowe domu
jednorodzinnego wraz z infrastrukturg techniczng na potudniowej czesci dziafki
152/2. Natomiast w dniu 11 pazdziernika 2010 r. L. i P. D. uzyskali decyzje
(przeniesiong nastepnie na pozostatych powodow), ustalajgcg warunki zabudowy
dla zamierzenia inwestycyjnego — budowa budynku mieszkalnego jednorodzinnego
na dziatce 152/2 wraz z infrastrukturg techniczng, dotyczacg podtnocnej czesci
dziafki, objetej uprzednio zakazem zabudowy.

Sad Okregowy uznat, iz zgdanie powodow jest bezzasadne, dziatka 152/2
byta, bowiem objeta planem zagospodarowania przestrzennego, ktory
kazdorazowo przewidywat zakaz zabudowy na jej potnocnej czesci, a okres ,luki
planistycznej” i potencjalnie mozliwe wykorzystanie nieruchomosci w tym okresie,
uznat za nieistotne, z perspektywy roszczen odszkodowawczych opartych na tresci
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przyjat, iz uzyskanie przez powoddéw w dniu
11 pazdziernika 2010 r. decyzji o warunkach zabudowy, potwierdzajgcej mozliwos¢
zabudowy na potnocnej czesci dziatki, w okresie, gdy nie byta ona objeta Zadnym
planem zagospodarowania przestrzennego, nie ma istotnego znaczenia. Podkreslit,
ze decyzja ta nie zmienia sytuacji prawnej nieruchomosci i wygasa, gdy dla danego

terenu uchwalono plan miejscowy, ktorego ustalenia sg sprzeczne z jej trescia.

Po rozpoznaniu apelacji powodéw Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 15
kwietnia 2014 r. uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi Okregowemu
do ponownego rozpoznania, przyjmujac, iz Sad ten nie rozpoznat istoty sprawy, a
wydanie rozstrzygniecia wymaga przeprowadzenia postepowania dowodowego w
catosci. Uznat, iz Sad pierwszej instancji btednie przyjat, jakoby przed wejsciem w
zycie planu zagospodarowania przestrzennego R. Il potnocna czesc¢ dziatki 152/2
miata takie samo przeznaczenie jak po wejsciu w zycie tego planu. Wskazat, iz Sgd
Okregowy z naruszeniem art. 36 ust. 1 pkt 1i 61 ust. 1 u.p.z.p. przyjat, iz wejscie w
zycie nowego planu nie spowodowato niemoznoéci korzystania z nieruchomosci
zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem, mimo, ze wydana decyzja o
warunkach zabudowy potwierdzata mozliwos¢ zabudowy tej czesci dziatki
budynkiem jednorodzinnym, a na skutek wejscia w zycie planu zagospodarowania
przestrzennego, powodowie takg mozliwos¢ utracili. W konsekwencji uznat,

zgdanie powodow, co do zasady za stuszne, pod warunkiem wykazania



obiektywnego spadku wartosci dziatki, na skutek istotnego ograniczenia mozliwosci
korzystania z niej, w wyniku uchwalenia planu miejscowego R. Il, w poréwnaniu ze

sposobem okreslonym w warunkach zabudowy z 11 pazdziernika 2010 r.

Na skutek zazalenia pozwanej postanowieniem z dnia 11 wrzes$nia 2014 r.
Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok, przyjmujac, iz nie zaistniaty procesowe

przestanki do uchylenia wyroku Sgdu Okregowego (art. 386 § 4 k.p.c.).

Po uchyleniu wyroku przez Sad Najwyzszy, Sad Apelacyjny rozpoznat
sprawe ponownie, w innym skfadzie i wyrokiem z dnia 12 lutego 2015 r. oddalit
apelacje, podzielajgc ustalenia faktyczne i rozwazania prawne poczynione przez
Sad Okregowy. Wskazat, iz nie podziela pogladu zaprezentowanego przez Sad
Apelacyjny uprzednio rozpoznajgcy sprawe, jakoby roszczenie powodéw byto

stuszne, co do zasady i nie jest tym poglagdem zwigzany.

Niezaleznie od aprobaty stanowiska Sadu Okregowego przyjgt, iz za
bezzasadnoscia powddztwa dodatkowo przemawia potozenie dziatki 152/2
w granicach B. Parku Krajobrazowego, co wigze sie z ograniczeniami zabudowy
wynikajgcymi z rozporzgdzenia Wojewody [...] Nr 81/06, z dnia 17 pazdziernika
2006 r. w sprawie B. Parku Krajobrazowego (Dz.Urz.Woj. Nr 654, poz. 3997 — dalej:
,rozporzgdzenie Nr 81/06”) oraz poprzedzajgcego go rozporzgdzenia Wojewody [...]
Nr 77/05 z dnia 29 grudnia 2005 r., z uwzglednieniem zasady -ciggtosci
funkcjonowania parkéw krajobrazowych wynikajgcej z art. 6 ust. 1 pkt 3, art. 153 i
art. 16 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (jedn. tekst: Dz.U. z
2015 r., poz. 1651 z pézn.zm. — dalej: ,u.och.p.”).

Zdaniem Sgdu Apelacyjnego uzyskanie przez powoddw decyzji o warunkach
zabudowy nie oznaczato zmiany dotychczasowego przeznaczenia terenu i nie
rodzito roszczenh z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., skoro skutek taki wywotywata jedynie
decyzja o pozwoleniu na budowe, ktérej powodowie, w zakresie dotyczgcym
potnocnej czesci dziatki nie uzyskali. Argumentowat, iz szkoda podlegajgca
naprawieniu na podstawie tego przepisu nie powstaje, gdy kolejny akt prawa
miejscowego utrzymuje dotychczasowe ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci, a w rozpoznawanym przypadku spoteczno- gospodarcze

przeznaczenie nieruchomosci nie ulegto na przestrzeni czasu zadnym zmianom,



skoro pozwana caly czas traktowata ten teren, jako nie podlegajgcy zabudowie,
a prawo wiasnosci moze podlegac¢ ograniczeniom, takze celem ochrony wspolnych
wartosci przyrodniczych. Stangt na stanowisku, iz uzyskanie w czasie przerwy
w obowigzywaniu planéw zagospodarowania przestrzennego decyzji o warunkach
zabudowy potwierdzajgcej prawo zabudowy potnocnej czesci dziatki, nie rodzi
roszczen z art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., zwlaszcza, ze powodowie nabywajgc
nieruchomo$¢ nie mieli zadnych przestanek do przyjecia, ze do takiej przerwy,
w obowigzywaniu planéw dojdzie. Podkreslit, ze powodowie nabyli nieruchomos¢é

objetg ograniczeniami w prawie zabudowy i za takg nieruchomos¢ zaptacili.

W skardze kasacyjnej powodowie K. i P. P. oraz L. D. zaskarzyli wyrok Sgdu
Apelacyjnego w czesci obejmujgcej rozstrzygniecie o oddaleniu apelacji w
stosunku do tych powoddéw, w zakresie kwoty 320.250 zt z ustawowymi odsetkami
i kosztami postepowania, zarzucajac naruszenie: art. 386 § 6 w zwigzku z art. 394*
§ 1' k.p.c. oraz art. 36 ust. 1 pkt 1, art. 6 ust. 2 pkt 1 i art. 61 ust. 1 u.p.z.p w
zwigzku z art. 140 k.c., art. 17 u.och.p w zwigzku z § 3 ust. 1 rozporzgdzenia Nr
81/06, art. 28 ust. 1 u.p.z.p., a takze art. 361 § 1 i 2 k.c. Formutujgc te zarzuty
skarzgcy domagali sie uchylenia wyroku w zaskarzonej czesci i przekazania sprawy

Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.

W skardze kasacyjnej powdd P. D. zaskarzyt wyrok Sgdu Apelacyjnego w
czesci obejmujgcej rozstrzygniecie o oddaleniu apelacji w stosunku do tego
powoda, w zakresie kwoty 106.750 zt z ustawowymi odsetkami i kosztami
postepowania, zarzucajac naruszenie: art. 386 § 5 w zwigzku z art. 398™°§ 2 k.p.c.,
386 § 6 w zwigzku z art. 397 § 2 k.p.c. oraz art. 36 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 61
ust.1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 140 k.c. i art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1995 r., Nr 36,
poz.175 ze zm. — dalej ,Konwencja”), art. 36 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 61 ust. 1
u.p.z.p. i art. 10 a ustawy z dnia 3 lutego 1995r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych (jedn. tekst. Dz.U. z 2013 r., poz. 1205. ze zm. — dalej: ,, u.0.g.r’.), art. 36
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 4 ust. 2 1 59 ust. 1 i 2 u.p.z.p. art. 36 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 361 § 1 k.c. a takze art. 17 u.och.p. w zwigzku z rozporzgdzeniem
Nr 81/06 i art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zwigzku z art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnym (jedn. tekst: Dz.U. z 2015 r., poz. 1515, ze zm.)



Formutujgc te zarzuty skarzgcy domagat sie uchylenia wyroku w zaskarzonej czesci

i przekazania sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zarzuty obu skarg kasacyjnych zgtoszone w ramach drugiej podstawy
(art. 398°§ 1 pkt 2 k.p.c.) nie zastugujg na uwzglednienie. Procedura cywilna nie
zna sugerowanego przez skarzgcego P. D. rozwigzania rozpoznawania sprawy
obligatoryjnie w niezmienionym sktadzie, a jedynie wymaga zmiany sktadu w
wypadku uchylenia wyroku i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania (art.
386 § 5398 § 2 k.p.c.). Jedynym ograniczeniem dopuszczalno$ci zmiany sktadu
sgdu w toku postepowania jest zasada, iz wydanie wyroku musi nastgpi¢ przez
sedziéw, przed ktorymi odbyta sie rozprawa poprzedzajgca bezposrednio wydanie
wyroku (art. 323 k.p.c.). Natomiast z art. 386 § 5 w zwigzku z art. 398" i art. 394'§
3 k.p.c. nie sposéb wyprowadzi¢ wniosku, o sformutowaniu w nim powinnosci
rozpoznania sprawy w tym samym sktadzie, po uchyleniu przez Sad Najwyzszy
wyroku Sadu drugiej instancji na skutek zazalenia przewidzianego w art. 394§ 1*
k.p.c. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego wyjasniono przy tym, iz art. 386 § 5
k.p.c. nie ma zastosowania w postepowaniu toczgcym sie na skutek zazalenia (por.
uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 sierpnia 2006 r., Il CZP 56/06, OSNC 2007,
nr 3, poz. 43). Rowniez w razie uchylenia przez Sad Najwyzszy, na skutek
zazalenia przewidzianego w art. 394" § 1' k.p.c. wyroku sadu drugiej instancji
przekazujgcego sprawe do ponownego rozpoznania, sad drugiej instancji moze
rozpozna¢ sprawe w tym samym sktadzie (por. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
26 listopada 2014r., 1l CZP 80/14, OSNC 2015, nr 9, poz. 100; wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 5 lutego 2015 r., V CSK 230/14, niepubl.). Wbrew stanowisku
skarzgcego z mozliwosci rozpoznania sprawy w tym samym sktadzie, nie sposéb

jednak wyprowadzi¢ takiego obowigzku.

Sad Apelacyjny nie uchybit rowniez art. 386 § 6 w zwigzku z art. 397 § 2
k.p.c. ewentualnie art. 386 § 6 w zwigzku z art. 394'§ 1* k.p.c. uznajac, iz nie jest
zwigzany poglagdem prawnym wyrazonym w uchylonym przez Sgd Najwyzszy

wyroku Sgdu Apelacyjnego, w skfadzie poprzednio rozpoznajgcym sprawe.



W judykaturze Sadu Najwyzszego wyjasniono, iz kognicja Sadu
Najwyzszego, jako sadu rozpoznajgcego zazalenie na podstawie art. 394§ 1*k.p.c.
jest waska, ograniczajgc sie wytgcznie do ustalenia, czy istnialy procesowe
podstawy do wydania wyroku kasatoryjnego, czy tez sagd odwotawczy popetnit btgd
przy kwalifikowaniu okreslonej sytuacji procesowej, jako odpowiadajgcej jednej
Zz podstaw orzeczenia kasatoryjnego i poszukiwat podstaw uchylenia orzeczenia
poza katalogiem wskazanym w art. 386 § 2 i 4 k.p.c. Oznacza to, iz Sad Najwyzszy
rozpatrujgc zazalenie weryfikuje jedynie, czy doszto do nierozpoznania przez sad
pierwszej instancji istoty sprawy albo, wydanie wyroku wymaga przeprowadzenia
postepowania dowodowego w catosci (art. 386 § 4 k.p.c.), badz tez czy miata
miejsce niewaznos$¢ postepowania (art. 386 § 2 k.p.c.). Zazalenie nie jest natomiast
Srodkiem prawnym stuzgcym badaniu materialnoprawnej podstawy zaskarzonego
orzeczenia, a poza zakresem kontroli Sgdu Najwyzszego pozostaje prawidtowosc
stanowiska prawnego sgadu odwotawczego, co do meritum (por. postanowienia
Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2013 r., | CZ 5/13, OSNC-ZD 2014 r., nr 1,
poz. 4 i z dnia 21 maja 2015 r., IV CZ 10/15, niepubl. oraz powotane w nich
orzeczenia). W konsekwencji zwigzanie sadu drugiej instancji stanowiskiem
wyrazonym przez Sad Najwyzszy (art. 386 § 6 w zw. z art. 398 k.p.c.) dotyczy
wytgcznie stwierdzenia braku procesowych przestanek do uchylenia wyroku, przy
prezentowanej przez ten Sad koncepcji rozstrzygniecia sprawy, ktdra nie podlegata
merytorycznej ocenie w postepowaniu zazaleniowym. Orzeczenie Sadu
Najwyzszego ma, zatem wylgcznie walor procesowy, nie zawiera Zzadnego
rozstrzygniecia, co do istoty spornego stosunku prawnego, a jedynie przesadza
0 bycie zaskarzonego wyroku, ktory przestaje istnie¢ w sensie prawnym. Powstaje,
zatem taka sytuacja, jakby orzeczenie sgdu drugiej instancji w ogole nie zostato
wydane, a uchylenie wyroku sprawia, ze sad ten musi ponownie realizowa¢ swoje
kompetencje w zwigzku z koniecznoscig rozpoznania apelacji od orzeczenia sgdu
pierwszej instancji (por. uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia
26 listopada 2014 r., Il CZP 80/14, OSNC 2015, nr 9, poz. 100).

Zwigzania sadu drugiej instancji oceng prawng i wskazaniami, co do
dalszego postepowania wyrazonymi w uzasadnieniu uchylonego wyroku tego sgdu

w sktadzie uprzednio rozpoznajgcym sprawe nie sposob takze wyprowadzi¢ z art.



386 § 6 k.p.c. Przepis ten okresla zakres zwigzania sgdéw obu instancji wyrazonym
pogladem prawnym przy ponownym rozpoznaniu sprawy, co obliguje sad drugiej
instancji do kierowania sie zajetym uprzednio stanowiskiem prawnym i zakaz
formutowania ocen prawnych sprzecznych z tym stanowiskiem (por. postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 2007 r., Il UZP 1/07, OSNP 2008, nr 3-4, poz. 48;
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 1999 r., | CKN 175/99, niepubl.).
Zatozeniem takiego rozwigzania jest jednak istnienie w obrocie prawnym wyroku
sadu drugiej instancji, w ktorym zostata wyrazona ocena prawna i wskazania, co do
dalszego postepowania. Tymczasem w przypadku uwzglednienia przez Sad
Najwyzszy zazalenia przewidzianego w 394 § 1! k.p.c. wyrok ten zostaje
wyeliminowany z obrotu prawnego, nie sposob, zatem tworzyé konstrukcji
zwigzania skfadu ponownie rozpoznajgcego sprawe, pogladem prawnym
wyrazonym w nieistniejgcym orzeczeniu, bazujgcym na koncepcji nie poddanej
merytorycznej kontroli Sgdu Najwyzszego. Skrepowanie okreslonego skfadu
orzekajgcego poglagdem prawnym innego sadu, jest zawsze wyjatkiem od zasady
zapewnienia jak najdalej idgcej bezstronnosci sktadu orzekajgcego, poszanowania
niezawistosci sedziowskiej i nie podlega wyktadni rozszerzajgcej. Niewatpliwie
wigzanie sedziow czym$ innym niz przepisy ustaw, musi wyraznie wynikac
z przepisdw prawa, tymczasem takiej regulacji brak. Racje majg skarzacy, iz
zazalenie z art. 394 § 1! k.p.c. ma stuzyé jedynie weryfikacji prawidtowosci
rozumienia przez sad drugiej instancji procesowych przestanek do uchylenia
wyroku sgdu pierwszej instancji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania.
Skutkiem uwzglednienia zazalenia, jest jednak, eliminacja z obrotu prawnego
wyroku sadu drugiej instancji, a zatem brak mozliwosci stosowania reguty
wynikajgcej z art. 386 § 6 k.p.c. Jest to wynik wprowadzenia do systemu prawnego
zazalenia skierowanego przeciwko rozstrzygnieciu o charakterze merytorycznym,
w sytuacji, gdy fundamentalng cechg zazalenia, jako $rodka odwotawczego, byto
wykorzystywanie go, jako instrumentu procesowego przeciwko rozstrzygnieciom
niemerytorycznym. Okoliczno$¢, iz wprowadzenie zasady zwigzania skfadu
uprzednio wyrazonym pogladem, bytoby pozgdane, z perspektywy funkcji
realizowanych przez zazalenie na orzeczenie kasatoryjne sgdu drugiej instancji, nie

zmienia faktu, iz ustawodawca na takie rozwigzanie sie nie zdecydowat, a trudno



takie zwigzanie wyinterpretowacC z orzeczenia nieistniejgcego w sensie prawnym,

jak to proponujg skarzgcy.

Gmina jest uprawniona do stanowienia norm prawa miejscowego
powszechnie wigzgcych na danym terenie, w postaci miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, ktore wspotksztattujg sposéb wykonywania
prawa wiasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Uprawnienie to podlega
jednak réznym ograniczeniom ze wzgledu na zasade ochrony prawa wiasnosci
wyrazong w art. 21 ust. 2 i 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP, art. 6 ust. 1 Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz.
284 ze zm.) i art. 1 Protokotu nr 1 do tej Konwencji. W konsekwencji dysponujgc
szerokimi kompetencjami planistycznymi, powinna ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za
skutki podejmowanych dziatan, jezeli wptynety one negatywnie na zakres
korzystania z nieruchomosci lub jej wartos¢, a dla usuwania lub fagodzenia tych
witadczych dziatan gminy przewidziano mechanizm rekompensaty wynikajgcy

miedzy innymi z art. 36 u.p.z.p.

Zarbwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jak i Sadu
Najwyzszego wyrazono zastugujgcy na podzielenie poglad, iz planowanie
przestrzenne jest procesem, o charakterze cigglym, z ktorym wigze sie
oczekiwanie, ze nie wystgpig okresy tzw. ,luki planistycznej” wynikajgce
z bezczynnosci gminy, ktora nie uchwala planu lub czyni to z wadliwie. Znaczenie
tej zasady przy rozstrzyganiu konkretnych spraw przejawia sie w tym, ze zawiera
sie w niej dyrektywa wyktadni przepisow, ktore dotyczg skutkdw prawnych, jakie
wladcze dziatania gminy z zakresu planowania przestrzennego wywotujg w sferze
praw wiascicieli nieruchomos$ci potozonych na obszarze gminy, ktérzy nie powinni
by¢ dotknieci jej bezczynnoscig czy uchwalaniem planu miejscowego dotknietego
wadami skutkujgcymi jego niewaznoscig. W konsekwencji w przypadku ,luki
planistycznej” nalezy bada¢ czy wiasciciel doznat ograniczen w mozliwosci
korzystania z nieruchomosci na skutek wejscia w zycie nowego planu, w stosunku
do dotychczasowego jej przeznaczenia, co nie moze byC utozsamiane
z przeznaczeniem funkcjonujgcym w poprzednio obowigzujgcym planie, w razie
naruszenia zasady ciggtosci planistycznej. Punktem wyjscia powinno by¢ przyjecie,

iz prawo do zabudowy stanowi element prawa wiasnosci, natomiast regulacje
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planistyczne wraz z innymi szczegolnymi regulacjami ustawowymi, stanowig
elementy ograniczenia tego prawa i jako takie nie podlegajg wyktadni
rozszerzajgcej (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego 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 oraz wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrzesnia 2015 r.,
IV CSK 754/14, niepubl.; z dnia 9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14, niepubl.; z dnia
13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12, MoP, Nr 9 i z dnia 8 stycznia 2009 r., | CNP
82/08, Biuletyn Sgdu Najwyzszego 2009 r., nr 5).

W konsekwenciji btedem obarczony jest, kluczowy dla rozstrzygniecia sprawy
poglad Sadu Apelacyjnego, jakoby dla powstania roszczen odszkodowawczych
powoddw nie miata znaczenia ,luka planistyczna” oraz istniejgca w tym czasie
mozliwos¢ przeznaczenia potnocnej czesci dziatki pod zabudowe. Ponadto,
w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego konsekwentnie prezentowane jest stanowisko,
iz ocene czy nieruchomos¢ moze by¢ wykorzystana w sposob dotychczasowy lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem powinno sie opiera¢, nie tylko na
uprzednim faktycznym jej wykorzystaniu, lecz uwzglednia¢ takze nalezy sposob
korzystania potencjalnie dopuszczalny, nawet, jesli nie zostat zrealizowany przez
uprawnionego (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 9 wrzesnia 2015 r., IV CSK
754/14, niepubl.; z dnia 9 kwietnia 2015 r., Il CSK 336/14, niepubl.; z dnia
8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08, Biuletyn Sgdu Najwyzszego 2009 r., nr 5; z dnia
19 grudnia 2006 r., V CSK 332/06, niepubl.; z dnia 9 wrzesnia 2009 r., V CSK
46/09, niepubl. i z dnia 5 lipca 2012 r., IV CSK 619/11, niepubl.). Korzystanie
z nieruchomosci w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, oznacza
korzystanie odpowiadajgce przeznaczeniu przewidzianemu w miejscowym planie
albo w decyzji o warunkach zabudowy, wydanej na podstawie art. 4 ust.2 lub art. 59
ust.1 i 2 u.p.z.p. W konsekwenciji nieuchwalenie przez gmine miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego powodowato, iz uzyskana decyzja o warunkach
zabudowy okreslata potencjalne mozliwos$ci korzystania z nieruchomosci, w okresie
nieobowigzywania miejscowego planu, a z decyzji uzyskanej przez powoddéw

wynikato, iz nie byto przeszkdd, by pétnocna czesc¢ dziatki zostata zabudowana.

Racje majg skarzacy, iz Sad Apelacyjny bezzasadnie umniejszyt znaczenie

decyzji o warunkach zabudowy, ktéra w przypadku braku planu zagospodarowania
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przestrzennego jest jedynym sposobem wykazania, ze okreslony sposéb
zagospodarowania terenu jest zgodny z przepisami u.p.z.p. i przepisami innych
ustaw i okresla zamiary inwestycyjne wiasciciela, ktory zwrocit sie o jej uzyskanie
(art. 6 ust. 2 pkt 1 i art. 61 ust. 1 u.p.z.p.). Stanowi wigzgce potwierdzenie
hipotetycznej mozliwosci realizacji zamierzenia i uzyskania pozwolenia na budowe,
w razie spetnienia warunkow przewidzianych przepisami ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (jedn. tekst. Dz.U. z 2013 r., poz. 1409. z pézn. zm.).
W postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy witasciwy organ nie bada
warunkow technicznych inwestycji, a jedynie, okresla w kontekscie tadu
przestrzennego, czy dana inwestycja i jej funkcja jest dopuszczalna na danym
terenie (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12,
niepubl. i z dnia 22 listopada 2013 r., Il CSK 98/13, niepubl.; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2012 r., Il OSK 2075/10, niepubl.).
Okolicznosé, iz decyzja ta nie rodzi praw do terenu, nie narusza prawa wlasnosci
ani uprawnien osob trzecich (art. 63 ust. 2 u.p.z.p.) oraz nie zmienia przeznaczenia
terenu (art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.) z perspektywy roszczen zgtoszonych przez
powoddw nie ma istotnego znaczenia. Istotne jest natomiast, iz decyzja ta przed
wejsciem w zycie planu R. Il potwierdzata, iz powodowie w ramach swoich
uprawnien wiascicielskich (art. 140 k.c.) dysponowali prawem do zabudowy
potnocnej czesci dziatki, a prawo to utracili na skutek wejscia w zycie nowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Sad Apelacyjny bezzasadnie takze zawezit wystepujgce w art. 36 ust. 1
u.p.z.p. sformutowanie ,korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposob” do
uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Tymczasem za
odrzuceniem takiego stanowiska przemawia jednoznacznie tres¢ art. 65 ust. 1 2
u.p.z.p., ktéry wyklucza stwierdzenie wygasniecia decyzji o warunkach zabudowy,
w przypadku uzyskania w oparciu o te decyzje pozwolenia na budowe. Inaczej
rzecz ujmujgc, uzyskanie przez powodow pozwolenia na budowe, czynitoby
bezprzedmiotowym zgtaszanie roszczen na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p., skoro
nie bytoby w takiej sytuacji przeszkdd prawnych do realizacji inwestycji, mimo

wejscia w zycie nowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zasadne byly zarzuty obu skarg dotyczgce naruszenia art. 17 u.och.p.



12

w zwigzku z § 3 ust. 1 rozporzgdzenia Nr 81/06. Sad Apelacyjny zatozyt, iz
potozenie dziatki 152/2 w granicach B. Parku Krajobrazowego, automatycznie
wigze sie z generalnym zakazem zabudowy na tym obszarze. Tymczasem z art.
17 u.och.p. wynika, iz w parku krajobrazowym mogg by¢ wprowadzane zakazy
lokalizacji nowych obiektow budowlanych w okreslonych obszarach. § 3 pkt 7
rozporzgdzenia Nr 81/06 wprowadza zakaz budowania nowych obiektéw
budowlanych jedynie w pasie szerokosci 100 m od linii brzegow rzeki W. i S. oraz
zbiornikbw wodnych — starorzecza W. i starego wyrobiska w rejonie J., starorzeczy
W. w poblizu T., stawu przy ul. J. w K. i zbiornika w starym kamieniotomie na Z., z
uwzglednieniem wyjgtkow sprecyzowanych w § 3 ust. 3 rozporzadzenia. Sad
Apelacyjny nie poczynit zadnych wtasnych ustalen faktycznych, a z ustalen
poczynionych przez Sad Okregowy nie wynika, by pétnocna czes¢ dziatki 152/2,
byta potozona w obszarze objetym zakazem zabudowy zgodnie z rozporzgdzeniem
Nr 81/06. Sgd Apelacyjny nie dostrzegt rowniez, iz cata dziatka 152/2 miesci sie w
granicach parku krajobrazowego, tymczasem w odniesieniu do jej potudniowe;j
czesci powodowie uzyskali pozwolenie na budowe, a w zakresie czesci pétnocnej,
przed wejsciem w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,R.
[I” decyzje o warunkach zabudowy objetg uzgodnieniami, z organami wtasciwymi
z zakresu ochrony Srodowiska (k. 37-47). Pominat, rowniez, iz wydanie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w razie spetnienia warunkéw
wynikajgcych z art. 61 u.p.z.p., do ktérych nalezy miedzy innymi zgodnosc¢
Z przepisami odrebnymi (art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p.). Tymczasem zaréwno
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego jak i akty indywidualne
z zakresu planowania przestrzennego, w postaci decyzji o warunkach zabudowy,
muszg uwzglednia¢ wymagania zwigzane z ochrong $rodowiska (art. 73 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r.,

poz. 1232 ze zm.).

Racje majg réwniez skarzacy kwestionujgc odwotywanie sie przez Sad
Apelacyjny do regulacji u.o.g.r., skoro Sad ten nie ustalit, by poinocna czes¢ dziatki
152/2 byla objeta tg ustawg i przewidziang w niej ochrong zwigzang
z koniecznoscig zachowania trybu zwigzanego z przeznaczaniem gruntow na cele

nierolnicze i nielesSne. Ponadto przepisy u.o.g.r. stanowig przepisy odrebne
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w rozumieniu art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., ktére wigzg organy tworzgce
odpowiednie akty planistyczne. Nie jest, zatem mozliwe wydanie decyzji
o warunkach zabudowy w sytuacji, kiedy planowane zagospodarowanie terenu
bedzie sprzeczne z jego aktualnym przeznaczeniem, jako gruntu rolnego badz
lesnego. Uzyskanie przez powoddéw decyzji o warunkach zabudowy wskazuje, iz
planowana zabudowa poéinocnej czesci dzialkki 152/2 nie pozostawata
W sprzeczno$ci z regulacjami u.o.g.r., a Sad Apelacyjny zajmujgc stanowisko

przeciwne, nie przedstawit przekonujgcej argumentacji na jego poparcie.

Uzyte w art. 36 ust. 1 pkt 1 pojecie ,rzeczywista szkoda”, z uwzglednieniem
wyktadni tego pojecia funkcjonujgcego na tle art. 361 k.c., obejmuje takze
obiektywny spadek wartosci nieruchomosci wynikajgcy z uniemozliwienia lub
istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z niej w dotychczasowy sposob lub
w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem. Sprowadza sie, zatem do
ustalenia wptywu dziatan planistycznych na wartos¢ nieruchomosci, z uwagi na
ograniczenie celow mozliwych do realizacji na nieruchomosci, ktorych
dopuszczalnos¢ realizacji miata wplyw na jej warto§¢ (por. wyroki Sagdu
Najwyzszego z 17 grudnia 2008 r., | CSK 191/08, niepubl. i z dnia 12 pazdziernika
2007r., V CSK 230/07, niepubl.). Niewatpliwie szkoda taka bedzie miata miejsce,
jezeli na skutek wejscia w zycie planu zagospodarowania przestrzennego utracona
zostanie definitywnie mozliwos¢ zabudowy nieruchomosci, potwierdzona uprzednio
decyzjg o warunkach zabudowy. Szkode w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. stanowi
porownanie wartosci aktywow poszkodowanego po wyrzgdzeniu szkody, ze
stanem, jaki by istniat, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono. Bez znaczenia jest w tym
kontekscie eksponowana przez Sad Apelacyjny okolicznos¢, iz w dacie nabycia
przez powodéw dziatki 152/2 byta ona objeta zakazem zabudowy w poétnocnej
czesci, skoro w trakcie, gdy powodowie byli wtascicielami zakaz ten przestat
obowigzywaé. Ponadto Sad Apelacyjny z naruszeniem art. 28 u.p.z.p. nie
uwzglednit, iz stwierdzenie niewaznosci uchwaty rady gminy spowodowato skutek
ex tunc, w dacie nabycia przez powodow dziatki, nie byta ona, zatem objeta
ustaleniami Zzadnego planu zagospodarowania przestrzennego (por. wyroKi
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90,
ONSA 1990, Nr 4, poz. 6, z dnia 27 wrzesnia 2007 r., Il OSK 1046/07, niepubl.
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i z dnia 25 maja 2012 r., Il OSK 400/11, niepubl.).

Majgc na wzgledzie, iz podstawy kasacyjne przytoczone przez skarzgcych
okazaty sie czesciowo uzasadnione, Sad Najwyzszy uchylit zaskarzone orzeczenie
i przekazat sprawe Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania
i rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego (art. 398*° § 1 k.p.c. i 108
§2k.p.c.wzw.z391§ 1k.p.c.).
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