Sygn. akt Il CZP 35/13

UCHWALA

Dnia 11 wrze$nia 2013 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Bogumita Ustjanicz (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Krzysztof Pietrzykowski
SSN Agnieszka Piotrowska

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa U. B., I. O. i M. K.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych
i Autostrad Oddziatowi w W.

0 zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 11 wrzes$nia 2013 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Apelacyjny

postanowieniem z dnia 8 marca 2013 r.,

"Czy w Swietle art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczegoOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestyciji
w zakresie drég krajowych (Dz.U. Nr 80 poz. 721) w brzmieniu
pierwotnym, ocena przestanki braku mozliwosci prawidtowego
korzystania w dotychczasowym celu z czesci nieruchomosci
pozostatej po przejeciu na potrzeby inwestycji drogowej,
winna dotyczy¢ jedynie oceny niemoznosci prawidtowego korzystania
z pozostatej dziatki na skutek odtgczenia od niej nabytej

nieruchomos$ci czy tez "niemozno$c¢" te nalezy oceniaC szerzej -



biorgc pod uwage rowniez negatywne skutki wynikajgce z realizaciji
inwestycji drogowej, w zwigzku z ktdrg dokonano przejecia pierwszej

czesci tej nieruchomosci?"

podjat uchwate:

Przestanka roszczenia wiasciciela nieruchomosci
0 nabycie niewywlaszczonej na cele budowy drég czesci tej
nieruchomosci (art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczegotowych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég krajowych - Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.) jest
niemoznos¢ prawidtowego jej wykorzystania na dotychczasowe
cele bedaca nastepstwem odiagczenia od niej czesci

wywilaszczonej.

Uzasadnienie



Powddki wniosty o nakazanie pozwanemu ztozenia oswiadczenia woli
0 nabyciu pozostatej, niewywtaszczonej czesci nieruchomosci, potozonej w gminie
Z., obreb N. o powierzchni 0,46 ha wraz z usytuowanymi na niej zabudowaniami,
za rownoczesng zaptatg ceny w wysokos$ci 1565045 2z, stosownie do

przypadajgcych im udziatéw we wspotwlasnosci tej nieruchomosci.
Pozwany wnidst o oddalenie powddztwa.

Sad Apelacyjny, rozpoznajgc sprawe na skutek apelacji powddek od wyroku
Sadu Okregowego w W. oddalajgcego ich powodztwo, poczynit nastepujgce
ustalenia faktyczne:

Powodki byly wspotwtascicielkami nieruchomosci obejmujacej dziatke nr 174/2
o powierzchni 0,6000 ha, na ktérej w okresie od 1968 do 2003 r. U. B. prowadzita,
wraz z rodzing, piekarnie i sklep firmowy z pieczywem. Klientele sklepu stanowita
miejscowa ludnos$¢ oraz osoby podrézujgce samochodami drogg nr 8. W 1997 r.
dokonata rozbudowy i unowoczesnienia piekarni, jednak od 2000 r. jej dziatalnos¢
zaczeta przynosic¢ straty finansowe, a niska efektywnos¢ utrzymywata sie do 2003 r.
Juz w 2000 r. pojawit sie problem rozbudowy drogi krajowej i zwigzanej z tym
infrastruktury; nie byto wiadomo jakie bedg losy nieruchomosci. Kontrolerzy
Panstwowej Inspekciji Sanitarnej nakazali usuniecie stwierdzonych
nieprawidtowosci w zakresie stanu technicznego i sanitarnego piekarni, ktéra nie
zostata zmodernizowana, a w pazdzierniku 2003 r. U. B. zlozyta oswiadczenie o
zawieszeniu prowadzenia dziatalnosci. W 2006 r. zwrdcita sie do Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej o okreslenie warunkéw sanitarnych dla modernizacji i
przewidywanej rozbudowy piekarni. Z uzyskanej odpowiedzi wynikato, Zze
konieczne bytoby przeprowadzenie gruntownego remontu pomieszczen i

modernizacji. Powddka nie podjeta w tym celu zadnych dziatan.

Decyzjg z dnia 17 listopada 2004 r. Wojewoda [...] zatwierdzit projekt
podziatu dziatki o numerze 174/2, na dziatki o numerach 174/3 i 174/4, w zwigzku z
zamiarem nabycia lub wywtaszczenia dziatki nr 174/3 o powierzchni 0,1419 ha pod
planowang rozbudowe drogi krajowej. Decyzjg nr 829/09 z dnia 15 maja 2009 r.

Wojewoda [...] orzekt o wywtaszczeniu tej dziatki; wywtaszczone zostaty réwniez



niemal wszystkie nieruchomosci potozone wokot nieruchomosci powodek. Na
obszarze przylegajacym do terenu inwestycji, w sgsiedztwie powodek, znajdujg sie
dwa stare, niezamieszkate budynki. Rodziny U. B. i M. K. sg jedynymi,
zamieszkujgcymi w tym rejonie. Pozostata po wywtaszczeniu czesS¢ nieruchomosci
nie ma dostepu ani do drogi powiatowej, dochodzita do niej wywtaszczona dziatka,
ani bezposredniego dostepu do drogi krajowej. Dotarcie do drég publicznych jest
mozliwe jedynie za posrednictwem tzw. drogi serwisowej. Po przebudowie w 2008
r. drogi krajowej nr 8, warunki ewentualnego funkcjonowania piekarni ulegty
pogorszeniu, z uwagi na ograniczenia dojazdowe zwigzane z dostawami maki,
odbiorem pieczywa i dostepnoscig klientéw do sklepu.
Piekarnia i sklep w istniejgcym stanie sanitarnym, technicznym oraz ukfadzie
lokalizacyjnym i komunikacyjnym nie nadajg sie do prawidtowego wykorzystania.
Wartosc¢ nieruchomosci okreslona zostata przez rzeczoznawce na kwote 1528495

zt.

Sad Apelacyjny stwierdzit, ze przyczyng wywilaszczenia czesci
nieruchomosci powddek, pozbawienia pozostatej czesci dostepu do drogi
powiatowej oraz uniemozliwienia kontynuowania dziatalnosci piekarniczej
i handlowej byla realizacja inwestycji przebudowy drogi krajowej numer 8.
W zakresie oceny prawnej roszczenia Sad ten powzigt watpliwosci sformutowane
w zagadnieniu prawnym, przedstawionym Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia
na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. Dotyczy ona wyktadni art. 13 ust. 3 ustawy
0 szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych (Dz. U. Nr 80, poz. 721, dalej: ,ustawa o szczegdlnych zasadach...”),
w pierwotnym brzmieniu. Sad Apelacyjny uznat, ze istnieje mozliwos¢ interpretacji
tego przepisu, wskazujgcej na to, ze ,brak mozliwosci korzystania z pozostatej
czesci nieruchomosci na dotychczasowe cele” musi pozostawaC w zwigzku
przyczynowym z wywilaszczeniem. Dopuszczalna jest roéwniez wyktadnia
przyjmujgca, ze niewywtaszczona czeS¢ nieruchomosci nie nadaje sie
na dotychczasowe cele nie z powodu wywiaszczenia, lecz z uwagi na budowe
inwestycji (negatywnych skutkdw nig wywotanych), na potrzeby ktérej przejeto

pierwszg czesc nieruchomosci.



Rozstrzygajgc przedstawione zagadnienie prawne Sad Najwyzszy zwazyt,

CO nastepuje:

Uchwalenie w dniu 10 kwietnia 2003 r. ustawy o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych byto zwigzane
z wprowadzaniem w zycie przyjetych zatozen rozwoju gospodarczego kraju,
dotyczacych infrastruktury, a celem, zdecydowane uproszczenie przygotowania
i wykonania inwestycji w zakresie drog krajowych, wptywajgce na przyspieszenie
rozwoju infrastruktury drogowej (uzasadnienie do projektu ustawy Sejm IV kadencji
— druk numer 858). Stosowanie jej postanowien zostato ograniczone w czasie
- poczatkowo do 31 grudnia 2007 r., a po zmianach do 2020 r. Ustawa obejmuje
szczegoblne, odmienne od dotychczasowych uregulowan, rozwigzania prawne
dotyczgce ustalania lokalizacji drog, podziatdw nieruchomosci i nabywania tych
nieruchomosci lub ich czesci pod budowe drég oraz budowy tych drég (art. 1 ust.
1). Swoistos¢ ich polega na pofgczeniu kilku rozstrzygnie¢ administracyjnych
w jednej decyzji wojewody o ustaleniu lokalizacji drogi (art. 7 ust. 1); zatwierdza ona
takze projekt podziatu nieruchomosci (art. 12 ust. 1). Rozpoczecie realizacji
inwestycji wymagato wydania przez wojewode decyzji o pozwoleniu na budowe
drogi (art. 24 ust. 1), ktorej przebieg okreslony byt w decyzji o ustaleniu lokalizacji.
Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. 0 zmianie ustawy
0 szczegoblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
krajowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 220, poz. 1601
ze zm.), do nieruchomosci objetych decyzjami o ustaleniu lokalizacji drogi krajowej,
wydanymi na podstawie dotychczasowych przepiséw, stosuje sie przepisy rozdziatu
trzeciego ustawy w dotychczasowym brzmieniu, ktore regulujg nabywanie

nieruchomosci pod drogi.

Nieruchomosci lub ich czesci przeznaczone na pasy drogowe, zgodnie
z decyzjg o ustaleniu lokalizacji drogi, bedagce wtasnoscig osob fizycznych, byty
nabywane na podstawie art. 13 ust. 1 w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa
przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad w drodze umowy
(sprzedaz, zamiana). W przypadku niedoj$cia do zawarcia umowy w wyznaczonym
terminie  Generalny Dyrektor inicjowat postepowanie wywtaszczeniowe,

prowadzone przez wojewode (art. 15 do art. 18). Ostateczna decyzja o ustaleniu



lokalizacji drogi byta podstawg nabycia przez Skarb Panstwa nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 14), do wydania
decyzji o wygasnieciu trwatego zarzadu, wypowiedzenia ze skutkiem
natychmiastowym umow dzierzawy, najmu lub uzyczenia, wystgpienia
0 rozwigzanie umowy o uzytkowanie wieczyste i wszczecia procedury odzyskania
nieruchomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste w innej formie niz zawarcie

umowy sporzgdzonej w formie aktu notarialnego (art. 19).

Przepis art. 13 wust. 3 u.s.zp.r.i.dk. stanowi, ze w przypadku,
o ktérym mowa w wust. 1, jezeli nabywana jest czesS¢ nieruchomosci,
a pozostata czeS¢ nie nadaje sie do prawidtowego wykorzystania
na dotychczasowe cele, Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad jest
obowigzany do nabycia, na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci, w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa tej czesci nieruchomosci.
Uzasadnienie do projektu ustawy wskazuje, Zze uregulowanie to, dotyczgce
nabywania t.zw. ,resztéwek”, lezgcych poza pasem drogowym, czesci
nieruchomosci, ktére nie nadajg sie do wykorzystania, powinno przyczyni¢ sie
do usprawnienia procesu wykupu gruntéw. Przepis ten nie byt do tej pory
przedmiotem wyktadni Sgdu Najwyzszego. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego roszczenie objete art. 13 ust. 3 traktowane byto jako zwigzane
ze skutkiem przejecia (wywtaszczenia) czesci nieruchomosci (por. wyroki: z dnia
28 pazdziernika 2005 r., | OW 215/05; z dnia 8 listopada 2011 r., | OSK 1932/10,
niepubl.).

Wyktadnia jezykowa art. 13 wust. 3 u.s.z.p.r.i.d.k. uwzgledniajgca
pierwszenstwo regut jezyka prawnego przed wskazaniami jezyka potocznego,
przemawia za przyjeciem, ze chodzi w nim o sytuacje pozbawienia witasciciela
nieruchomos$ci wiasnoéci czesci nieruchomosci (kupno Ilub wywtaszczenie),
a to ograniczenie zakresu przedmiotu wtasnosci, wywotuje konsekwencje
w postaci nieprzydatnosci okrojonej czesci, do dalszego wykorzystywania,
na dotychczasowe cele. Przestankg roszczenia przyznanego wiascicielowi
nieruchomos$ci sg zatem zdarzenia w postaci kupna lub wywtaszczenia czesci
nieruchomosci oraz utraty przydatnosci pozostatej jej czesci do prawidtowego

korzystania, zgodnie dotychczasowymi celami. Na zalezno$¢ przyczynowo-



skutkowg pomiedzy tymi zdarzeniami wskazuje okreslenie warunku —
Jezeli nabywana jest czes¢ nieruchomosci’. Zwrot ,dotychczasowe cele” dotyczy
czynienia z pozostatej czesci nieruchomosci uzytku odpowiadajgcego
wczesniejszemu zatozeniu. Okreslenie tych celéow dokonywane jest drogg analizy
korzystania z nieruchomos$ci zanim doszto do podziatu i przejecia jej czesci oraz
mozliwosci jego kontynuacji. Chodzi o faktyczne korzystanie z nieruchomosci
oraz niemozliwo$¢ kontynuowania go przez wiasciciela, nawet przy dokonaniu
zmiany sposobu osiggania dotychczasowych celéw. Za takim rozumieniem art. 13
ust. 3 u.s.z.p.ri.d.k. przemawia rowniez wyktadnia funkcjonalna, wskazujgca
na dazenie do ograniczenia negatywnych skutkéw wywtaszczenia. Pozbawienie
wiasnosci nieruchomosci, znajdujgce usprawiedliwienie w realizacji celu spotecznie
pozgdanego, powinno co do zasady ogranicza¢ sie do niezbednej jej czesci.
Przejecie catej nieruchomosci podyktowane zostato zabezpieczeniem interesu
wiasciciela; stanowi wyjgtek od zasady, ktory powinien byC Scisle okreslony

i interpretowany.

Do tego samego wniosku prowadzi wyktadnia systemowa obejmujgca
odniesienie sensu odtwarzanego zwrotu do innych norm obowigzujgcych
w systemie prawnym. Analogiczne unormowanie przewidziane zostato w art. 113
ust. 3 zdanie drugie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. (jednolity tekst Dz.U.
z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm., dalej:” u.g.n.”) — jezeli wywtaszczeniem objeta
jest czes¢ nieruchomosci, a pozostata cze$¢ nie nadaje sie do prawidtowego
wykorzystania na dotychczasowe cele, na zgdanie witasciciela (...) nabywa sie
te czes¢ w drodze umowy na rzecz Skarbu Panstwa lub na rzecz jednostki
samorzadu terytorialnego, w zaleznosci od tego, na czyjg rzecz nastepuje
wywilaszczenie. Mimo odestania w sprawach nieuregulowanych w rozdziale trzecim
do stosowania ustawy o gospodarce nieruchomosciami (art. 23 u.s.z.p.r.i.d.k.), tres¢
art. 13 ust. 3 zbiezna jest z trescig art. 113 ust. 3 u.g.n. Nalezy przyjac, ze przepis
ten stanowi dodatkowe potwierdzenie nabycia pozostatej czesci nieruchomosci, jesli
nie bedzie sie nadawata do prawidtowego wykorzystania na dotychczasowe cele,
takze w sytuacji stosowania uproszczenia procedur przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog krajowych. W wyroku z dnia 2 lutego 2012 r., Il CSK
265/112, niepubl. Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze roszczenie przyznane art. 113



ust. 3 u.g.n. wiascicielowi czesciowo wywiaszczonej nieruchomosci oparte jest na
analizie skutkdw decyzji wywtaszczeniowej. Sad Najwyzszy w sktadzie
rozstrzygajgcym przedstawione zagadnienie prawne podziela ten poglad. Nie ma
podstaw do odmiennego okreslania przestanek roszczen przyznanych wiascicielowi
w obu uregulowaniach, skoro odnoszg sie do takiej samej sytuacji i stanowig wyraz
realizacji takiej samej funkcji. Usytuowanie art. 13 ust. 3 w ustawie o0 szczegdlnym
charakterze nie ma znaczenia dla okreslenia kwestii zwigzanych ze skutkami
ograniczenia przedmiotu wiasnosci, skoro przepis ten przyznaje witascicielowi takie
same uprawnienia, jak przy nabyciu lub wywtaszczeniu przeprowadzonym na
podstawie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Wiasciciela

nieruchomosci obcigza obowigzek wykazania przestanek objetych tym przepisem.

Brak wazkich argumentéw na rzecz stanowiska, ze do przestanek roszczenia
sformutowanego w art. 13 ust. 3 u.s.z.p.ri.d.k. nalezy pogorszenie warunkow
korzystania z nieruchomosci, réwniez w zakresie poprzednio prowadzonej
dziatalnosci, spowodowane nie wywtaszczeniem czesci nieruchomosci, ale
zrealizowaniem inwestycji budowy drogi, zwlaszcza gdy wywilaszczenie czesci
nieruchomos$ci nie zmienito sytuacji wifascicieli. Pozostaje ono w sprzecznosci
z podstawowg zasadg wykfadni, zgodnie z ktérg wyjagtkowe uregulowanie nie moze
byC rozszerzajgco wyktadane, a tym bardziej przyjmowane do przypadkéw

nieobjetych zakresem tej normy prawnej.

Na marginesie mozna dodac, ze rowniez w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (jednolity tekst
Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm., dalej - ,u.p.z.p.") przewidziana zostata mozliwosé
zgdania od gminy wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, jezeli w zwigzku
z uchwaleniem miejscowego planu albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci
lub jej czesci w dotychczasowy sposéb Ilub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdz istotnie ograniczone. Stosowanie
przepisOw o0 zagospodarowaniu przestrzennym w sprawach dotyczgcych lokalizaciji
drég zostato wytgczone (art. 10 u.s.z.p.r.i.d.k.), co jednak nie stanowi przeszkody do
dokonywania porownan systemowych, takich samych instytucji, zwigzanych
z dziataniami podejmowanymi przez organy panstwowe lub samorzgdowe,

ingerujgcymi w uprawnienia wiascicieli nieruchomosci. Dochodzenie roszczenia



przewidzianego art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. wymaga wykazania zwigzku pomiedzy
wprowadzong zmiang a utratg mozliwosci dotychczasowego korzystania

Z nieruchomosci lub jej czesci.

Z powyzszych wzgleddéw Sad Najwyzszy udzielit odpowiedzi jak na wstepie.



