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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 lipca 2013 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:
SSN Jan Gérowski (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk

SSN Wojciech Katner (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Z. K. i G. W.

przeciwko Miastu W.

0 zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu 4 lipca 2013 r.,
skargi kasacyjnej powoddéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 27 czerwca 2012 r.,

oddala skarge kasacyjna.



Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 27 czerwca 2012 r. Sad Apelacyjny oddalit apelacje
powodow Z. K. i G. W. od wyroku Sgdu Okregowego w W. z dnia 29 wrze$nia 2011
r. w sprawie przeciwko Miastu W. o zobowigzanie do ztozenia oSwiadczenia woli o
przeniesienie na strone pozwang, bedgcej wtasnoscig powodow, nieruchomosci
potozonej w W. Z ustalen faktycznych wynikato, ze matka powodoéw M. K. kupita w
lipcu 1944 r. nieruchomos¢ gruntowg w gminie W., bedgcg lasem sosnowym. Od
chwili nabycia nieruchomo$¢ te obejmowaty ograniczenia budowlane, a nastepnie
zakaz zabudowy ze wzgledu na wigczenie jej w obszar Parku Krajobrazowego Las
S., w zasiegu strefy prawnej ochrony Konserwatora Przyrody. Zgodnie z planem
ogolnym zatwierdzonym uchwatg nr 57 Rady Narodowej m. W. z dnia 6 grudnia
1982 r., nieruchomos¢ zostata przeznaczona na lasy i parki lesne. Obecnie
nieruchomo$¢ nie jest objeta miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego (po utracie mocy przez plan z 1992 r.). Znajduje sie ona na terenie
Parku Krajobrazowego im.[...], ustanowionego rozporzgdzeniem nr 13 Wojewody
M. z dnia 4 kwietnia 2005 r. Ze wzgledu na te sytuacje prawng nieruchomosci, M.
K. otrzymata kilkakrotnie odmowe na realizacje na jej terenie inwestycji budowlanej
(w latach 1985, 1990, 1994 i 1997). W 1995 r. zwrdcita sie do organéw
administracyjnych o dziatke zamienng lub wyptate odszkodowania, na co w 2000 r.
Starosta Powiatowy odpowiedziat stwierdzeniem swojej niewtasciwosci. Roéwniez
niewtasciwos$¢ swojg uznat Wojewoda M., kiedy rozpatrywat wniosek powodow z
czerwca 2009 r. o wykup nieruchomosci i przekazat ten wniosek do Prezydenta m.
W.

Oddalajgc apelacje, Sad drugiej instancji podzielit co do istoty ustalenia
faktyczne Sadu Okregowego oraz jego oceny prawne. Jak stwierdzono
w uzasadnieniu tego orzeczenia, wbrew twierdzeniom powodow w sprawie miaty
zastosowanie przepisy obowigzujgce w zakresie ochrony srodowiska przed dniem
1 pazdziernika 2001 r., a roszczenia z nich ptyngce przedawnity sie z dniem
30 czerwca 2004 r. Biorgc pod uwage, ze pozew zostat wniesiony w styczniu

2009 r., pozwany skutecznie podniést zarzut przedawnienia. Sad pierwszej



instancji przyjat ponadto, ze pozwany nie jest legitymowany biernie w sprawie,
zmiana przeznaczenia nieruchomosci bedgcej wiasnoscig powodow sprawita,
iz odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa, a nie jednostka samorzadu
terytorialnego. Zdaniem Sadu Apelacyjnego, nie zostaly naruszone takze
powotywane przez powodow przepisy Konstytucji RP oraz Europejskiej Konwenc;ji
Praw Cztowieka, poniewaz tylko powoddw obcigza brak wystgpienia z roszczeniem
w odpowiednim czasie. Sad drugiej instancji uznat takze, ze w okolicznosciach

sprawy nie znajdowat zastosowania art. 5 k.c.

W skardze kasacyjnej powodowie zarzucili zaskarzonemu wyrokowi
naruszenie: art. 8 ustawy z 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony
srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100,
poz. 1085 ze zm., dalej jako: ,u.w.p.0.8.”) przez niewlasciwe zastosowanie do
roszczen powodow i przyjecie, ze ich roszczenie powstato przed 1 stycznia 2001 r.
oraz ze brak jest prawnej i faktycznej podstawy odpowiedzialnosci Miasta W.; art.
129 ust. 1 oraz art. 130-134 p.o.S. w zwigzku z art. 64 k.c., polegajgce na braku
nakazania pozwanemu ziozenia zgdanego oswiadczenia woli; art. 84 ust. 11 2
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz. U. z
1994 r. Nr 49, poz. 196 — tj. ze zm., dalej jako: ,u.0.k.$”) przez jego niewtasciwe
zastosowanie; art. 5 k.c. przez jego niezastosowanie i przyjecie przedawnienia
roszczen powodow; art. 1 zdanie pierwsze Protokotu nr do Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci i art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji RP przez
ich niezastosowanie. Na tej podstawie skarzgcy wniesli o uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania, ewentualnie o
rozstrzygniecie sprawy przez nakazanie pozwanemu ztozenia wskazanego przez

nich oswiadczenia woli.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Istota problemu poruszanego w skardze kasacyjnej dotyczy podstawy
prawnej roszczenia dochodzonego przez powodow. Jej okreslenie jest konieczne,
by stwierdzi¢, w jakim terminie roszczenie to ulegato przedawnieniu i czy w chwili
wytaczania powoddztwa termin ten juz uptyngt. Na tle art. 8 u.w.p.0.$. roszczenia

zwigzane z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku



z ochrong zasobow Srodowiska dzielg sie na dwie grupy. Do pierwszej nalezg
roszczenia powstate przed dniem wejscia w zycie p.o.S. (1 pazdziernika 2001 r.),
do ktérych zastosowanie majg wczesniej obowigzujgce przepisy i ktdre ulegty
przedawnieniu z dnia 30 czerwca 2004 r. Do drugiej, nalezg roszczenia powstate
pod rzgdem p.o.S., ktére zgodnie z art. 129 ust. 4 tej ustawy ulegajg przedawnieniu
w terminie dwoch lat od dnia wejScia w zycie rozporzgdzenia lub aktu prawa
miejscowego powodujgcego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci).
Dla porzadku nalezy takze zaznaczycC, ze termin z art. 129 ust. 4 jest terminem
przedawnienia, podlegajacym ogolnej regulacji art. 118 i nast. k.c. (tak Sad

Najwyzszy w wyroku z dnia 10 pazdziernika 2008 r., || CSK 216/08, nie publ.).

Okreslenie, do ktérej z grup nalezy roszczenie powoddéw, wymaga wiec
ustalenia chwili jego powstania, do czego konieczne jest wskazanie zdarzenia
prawnego, z ktérego jest ono wywodzone. Twierdzenia skarzacych nie sg w tym
zakresie spdjne. W skardze kasacyjnej zdajg sie oni wigzaé swoje roszczenie
z faktem stwierdzenia braku mozliwosci zabudowy nieruchomosci w zgdanym
zakresie w decyzji odmawiajgcej ustalenia warunkéw zabudowy (dnia 9 stycznia
2008 r.). Oznaczatoby to, ze ich roszczenie powstato pod rzgdem aktualnej ustawy,
zas termin jego przedawnienia byitby liczony zgodnie z art. 129 ust. 4 p.o.S.,
co w okolicznoéciach sprawy oznaczatoby, ze w chwili wnoszenia powddztwa
roszczenie nie byloby jeszcze przedawnione. Z kolei w uzasadnieniu pozwu jako
przyczyne wystgpienia z roszczeniem powodowie wskazali jedynie ograniczenie
mozliwosci zabudowy dziatki, ktore wynikato z decyzji z 1985 r., wydanej w zwigzku
z planem ogolnym z 1982 r. Oznaczatoby to, ze ich roszczenie przedawnito sie,

na podstawie art. 8 u.w.p.o.s., dnia 30 czerwca 2004 r.

W Swietle okolicznosci sprawy bardziej uzasadnione jest wigzanie
dochodzonego w sprawie roszczenia z pierwszym z tych wydarzen. Po pierwsze,
znajduje to potwierdzenie zaréwno w pierwotnej podstawie Zzgdania wskazanej
przez powodow jak rowniez w ich wczesniejszych dziataniach. Wystepujgc
uprzednio z roszczeniem o wykup lub zamiane nieruchomosci do organu
administracji, wyraznie zamanifestowali bowiem wiedze o braku mozliwosci
wzniesienia na nieruchomosci pewnych rodzajéw budynkéw, wynikajacg z planu

zagospodarowania przestrzennego. W chwili wystepowania z powodztwem za



zrodfo roszczenia o wykup lub zamiane nieruchomosci powodowie uznawali wiec
samo ograniczenie mozliwosci zabudowy, ktére zostato stwierdzone decyzjg
z 1985 r. Po drugie, art. 84 ust. 1 u.o.k.S. nie uzalezniat powstania roszczenia
o0 wykup od catkowitego wylgczenia mozliwosci korzystania z nieruchomosci
w okreslonym zakresie, lecz stanowit jedynie o ,stotnych ograniczeniach lub
utrudnieniach” w tym korzystaniu. Z catg pewnoscig za sytuacje tego rodzaju uznacé
mozna brak mozliwosci wzniesienia na nieruchomosci budynku mieszkalnego,

odpowiadajgcego zamiarom jego wtascicieli.

W skardze kasacyjnej strona powodowa zdaje sie zaktadac, ze fakt ten nie
wystarczat do powstania roszczenia o wykup nieruchomosci, ktérego przestankg
bytoby jedynie catkowite wylgczenie mozliwosci zabudowy. Whniosek taki nie
znajduje jednak oparcia w tresci art. 84 ust. 1 u.0.k.s. Z tych powoddéw za
bezprzedmiotowe uzna¢ nalezy takze rozwazanie przez skarzacych, ktory z aktow
administracyjnych dokonat wytgczenia mozliwosci zabudowy dziatki. Argumentacja
ta rozmija sie z podstawg dochodzonego roszczenia, ktérg sami skarzgcy okreslili
jako ograniczenie mozliwosci wznoszenia na dziatce budynkéw (skutkiem tego byta
odmowa ustalenia warunkow zabudowy w zakresie, o jaki wnosili), nie za$ jako

petne wylgczenie mozliwosci jej zabudowy.

Nie przekonujg rowniez dalsze, bardziej szczegétowe argumenty
skarzgcych, za pomocg ktorych zmierzajg oni do wykazania, ze w chwili wnoszenia
powodztwa ich roszczenie nie ulegto jeszcze przedawnieniu. Wsrdd nich kluczowe
znaczenie ma bez watpienia argument, ze do chwili ostatecznego zakonczenia
postepowania administracyjnego w sprawie ustalenia warunkow zabudowy
(co nastgpito dnia 9 stycznia 2008 r.) nie byto mozliwe wystgpienie z roszczeniem
0 wykup lub zamiane dziatki — nie byto bowiem ostatecznie przesgdzone, czy
mozliwo$¢ zabudowy nieruchomosci jest ograniczona. Twierdzenie to nie moze
zosta¢ podzielone z dwoéch powodoéw. Po pierwsze, juz w 1985 r. poprzednik
prawny skarzgcych uzyskat decyzje, z ktérej tresci jednoznacznie wynikato
ograniczenie mozliwosci zabudowy nieruchomosci. Po drugie, trudno przyjgc,
by ograniczenie prawa wtasnosci mogto by¢ utozsamiane z wydaniem decyzji
o0 odmowie ustalenia warunkéw zabudowy. Decyzja ta moze byé rozpatrywana

Cco najwyzej jako ostateczne potwierdzenie, ze prawo skarzgcych zostato



ograniczone. Nie ma ona jednak z pewnoscig charakteru ksztattujgcego w tym
sensie, ze odmowa ustalenia warunkow zabudowy wynikta z wprowadzonego

wczesniej planu ogdlnego.

Nalezy przy tym zauwazyC, ze za okolicznoS¢ przerywajgcg bieg
przedawnienia nie moze zostaC uznane postepowanie administracyjne w sprawie
ustalenia warunkoéw zabudowy. Dziatania podjete w jego ramach przez skarzgcych
z catg pewnoscig nie zmierzaty bowiem bezposrednio do realizacji roszczenia

o wykup lub zamiane nieruchomosci (czego wymaga art. 123 § 1 pkt 1 k.c.).

Trudno takze zrozumie¢, jakie konkluzje miatyby wynika¢, zdaniem
skarzgcych, z faktu wskazania przez organy administracji jako podstawy
ograniczenia prawa wilasnosci miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego z 1992 r. W chwili wydania decyzji administracyjnej plan ten byt
bowiem obowigzujgcym aktem prawa miejscowego, ktory musiat stanowié
podstawe dziatania organu administracji. W zaden sposob nie pocigga to jednak za
sobg wniosku, by analogiczne ograniczenia nie mogty zosta¢ wprowadzone takze

we wczesniejszych planach.

Nieprzekonujgcy jest takze argument, by w zwigzku z mozliwoscig
wytgczenia nieruchomosci z zakresu gruntéw objetych ochrong kwestia
ograniczenia mozliwo$ci zabudowy wcigz nie byta przesgdzona. Podobnie jak inne
rozstrzygniecia administracyjne, takze decyzja o objeciu nieruchomosci ochrong
moze oczywiscie ulega¢ zmianom, sytuacja taka nie ma jednak znaczenia
z perspektywy roszczenia o wykup lub zamiane. Co oczywiste, jest ono
konstruowane wytgcznie w odniesieniu do aktualnego stanu prawnego
nieruchomosci. Przyjecie argumentacji skarzgcych prowadzitoby do wniosku,
ze roszczenie to nigdy nie mogtoby powstac — zawsze istniataby bowiem

mozliwo$¢ zmiany zakresu ograniczen prawa wtasnosci.

Nalezy takze rozwazy¢ stwierdzenie powoddw, ze rozporzadzenie nr 13
Wojewody M. z dnia 4 kwietnia 2005 r., wytgczajgce spod zabudowy tereny parku
krajobrazowego, jest sprzeczne z art. 64 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajgcym
ograniczenia prawa wtasnosci wylgcznie w ustawie. W ramach rozpoznania skargi

kasacyjnej Sgd Najwyzszy mégtby dokonac¢ kontroli konstytucyjnosci tego aktu jako



regulacji podustawowej (por. m.in. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 kwietnia
2009 r., IV CNP 99/08, nie publ.), bytoby to jednak bez znaczenia dla
rozpoznawanej sprawy. Skutkiem ewentualnego stwierdzenia niekonstytucyjnosci
rozporzagdzenia mogtaby sta¢ sie jedynie odmowa zastosowania tego przepisu.
Biorgc pod uwage, ze nie nalezat on do podstawy prawnej rozstrzygniecia (ktore
dotyczyto roszczenia cywilnoprawnego, wynikajgcego jedynie ze stosunkow prawa
publicznego), przepisy rozporzadzenia mialy znaczenie dla sprawy tylko w tym
sensie, ze wspottworzyty stan prawny zwigzany z nieruchomoscig powoddéw. Tym

samym badanie ich konstytucyjnosci bytoby w tym wypadku bezprzedmiotowe.

Rozwazenia wymaga takze stwierdzenie skarzgcych, Zze podniesienie
zarzutu przedawnienia (wbrew twierdzeniu skarzgcych, niebedacego zarzutem
prekluzji) stanowito w okolicznosciach sprawy naduzycie prawa podmiotowego.
Konstrukcja ta ma z zatozenia charakter nadzwyczajny i moze by¢ stosowana
jedynie w szczegolnie uzasadnionych wypadkach, w ktorych skutki zarzutu
przedawnienia mogtyby zosta¢ pominiete jako sprzeczne z zasadami wspotzycia
spotecznego lub spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa (por. m.in. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 2 kwietnia 2003 r., | CKN 204/01, nie publ.). Brak jednak
powodow, by uznaé, ze w okolicznosciach sprawy sytuacja taka miata miejsce.
Wprawdzie, jak wskazujg skarzgcy, do 2008 r. nie uzyskali oni ostatecznego
potwierdzenia ze strony organdw administracji, ze na nieruchomosci nie jest
mozliwe wzniesienie planowanego przez nich budynku, nie mozna jednak
stwierdzi¢, by wskazywato to na bezposredni zwigzek pomiedzy postepowaniem
w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy a roszczeniem o wykupienie lub
zwrot nieruchomosci. Z catg pewnoscig stan ograniczenia prawa wtasnosci istniat
na nieruchomosci juz wczesniej — niezaleznie od toczgcego sie postepowania
administracyjnego, wynikajgc z tresci planu zagospodarowania przestrzennego.
Ponadto, postepowanie to w niczym nie tamowato mozliwosci wytoczenia
powoddziwa o ztozenie oswiadczenia o wykupie nieruchomosci, ktore w takim
wypadku zostatoby by¢ moze zawieszone do chwili zakonczenia postepowania

administracyjnego.

W konsekwencji, zastosowania w sprawie art. 5 k.c. nie mozna bytoby

ttumaczy¢ ochrong zachowan podjetych przez obywateli w zaufaniu do dziatan



administracji — do czego, jak mozna uznac, zmierza argumentacja skarzgcych.
Wiedze o istnieniu znacznych utrudnief w korzystaniu z nieruchomosci posiadaliby
oni najpodzniej z chwilg wydania decyzji z 1985 r. Nalezy takze podkreslic,
ze decyzja ta oraz decyzja z 2008 r. dotyczyly wzniesienia analogicznego typu
budynku (budynek mieszkalny blizniaczy) — a zatem decyzja z 2008 r. jedynie
potwierdzita istnienie ograniczenia prawa wiasnosci, ktore byto juz stwierdzone
decyzjg z 1985 r. Wbrew stanowisku powoddéw, nie mozna takze uznac, by decyzja
administracyjna tworzyta w tym wypadku prejudykat z perspektywy roszczenia
cywilnoprawnego. Wniosek o mozliwosci zastosowania w sprawie art. 5 k.c.
wymagatby zatozenia, ze zastosowanie tego przepisu moze uzasadniaé kazde
postepowanie administracyjne, w ktérym zainteresowany dochodzi potwierdzenia
okreslonego  ograniczenia  prawa  wilasnosci  wynikajgcego z  planu
zagospodarowania przestrzennego. Bytoby to jednak oczywiscie sprzeczne
z nadzwyczajnym charakterem konstrukcji naduzycia prawa podmiotowego.
Z perspektywy art. 5 k.c. znaczenia nie ma takze twierdzenie skarzgcych, ze nie
byli oni informowani o planach utworzenia parku krajobrazowego i nie mogli
sprzeciwiC sie tej decyzji. Nawet jesli okolicznos¢ ta miataby miejsce, w zaden
sposob nie tamowata ona drogi do wystgpienia z roszczeniem o wykup lub zamiane

nieruchomosci.

Z tych powodow za nieuzasadniony uznaé nalezy takze zarzut naruszenia
art. 1 ust. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci i art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji. Z ograniczeniem prawa
wiasnosci powodow zwigzany byt bowiem prawny instrument — w postaci
roszczenia o wykup lub zamiane nieruchomosci — ktéry umozliwiat im ochrone
swojego interesu. Brak skorzystania z tej mozliwosci przed uptywem terminu
przedawnienia nie oznacza natomiast, by fakt ten naruszat prawa podstawowe

powodow.

Osobnym problemem, jaki zostat podniesiony w skardze kasacyjnej, jest
zagadnienie legitymacji biernej w zakresie roszczenia powodow. Jego
rozstrzygniecie zalezy oczywiscie od ustalenia, ktéry z aktow administracyjnych
stanowit podstawe ograniczenia prawa wiasnosci skarzacych. Podobnie jak

w wypadku omawianych wyzej kwestii, takze w tym wypadku kluczowe znaczenie



ma zatem okreslenie podstawy faktycznej dochodzonego roszczenia.
W konsekwencji wczesniejszego wniosku, zgodnie z ktérym za podstawe te uznac
nalezy czesciowe ograniczenie mozliwosci zabudowy nieruchomosci, legitymacja
bierna stuzy w tym wypadku Skarbowi Panstwa (plan ogdlny z 1982 r. zostat
bowiem zatwierdzony przez Rade Narodowg m. W., a wiec nie wigze sie z
dziataniami m. W. jako obecnie jednostki samorzadu terytorialnego) — co
odpowiada wnioskom Sadow pierwszej i drugiej instancji. W konsekwencji, nie

mozna uznac, by zaskarzone orzeczenie naruszato w tym zakresie art. 8 u.w.p.o.s.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398" k.p.c. nalezato skarge kasacyjng

jako bezzasadng oddalic.



