Sygn. akt Il CZP 74/14

UCHWALA

Dnia 5 listopada 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Anna Koztowska (przewodniczacy)
SSN Jan Gérowski (sprawozdawca)
SSN Marian Kocon

Protokolant Katarzyna Bartczak

w sprawie z wniosku D. K.-P. i |. K.-B.

przy uczestnictwie R. K. i innych,

o ustanowienie drogi koniecznej,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym
w dniu 5 listopada 2014 r.

zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sgd Okregowy w P.
postanowieniem z dnia 5 czerwca 2014 r.

"1. Czy droga konieczna wyznaczana dla nieruchomosci nie
posiadajgcej odpowiedniego dostepu do drogi publicznej (art. 145 k.c.)
moze przebiegaC przez teren zabudowany (co wymagaé bedzie
usuniecia tych zabudowan) w sytuacji gdy:

a) budynek gospodarczy zostat wybudowany przed wszczeciem
postepowania sgdowego bez stosownych zezwolen, ale budowa ta
zostata nastepnie zalegalizowana (i wydano pozwolenie na
uzytkowanie budynku) - w postepowaniu administracyjnym innym
uczestnikom odmowiono jednak statusu strony i nie mieli oni
mozliwosci skutecznie zakwestionowa¢ w tym trybie legalizacji
budowy,

b) budynek gospodarczy =zostat wybudowany juz w toku
postepowania sgdowego na podstawie pozwolenia na budowe
(wydanego w postepowaniu administracyjnym przy udziale wytgcznie
wspotwtascicieli tej nieruchomosci i wiascicielki nieruchomosci
sgsiedniej) - jego budowa zostata jednak dokonczona pomimo zakazu
ze strony sadu (ktéry wydat postanowienie o zabezpieczeniu w ten
sposob wniosku o ustanowienie drogi koniecznej),

c) budynek gospodarczy zostat wybudowany juz po wydaniu
postanowienia o ustanowieniu drogi koniecznej przez sad | instancji
(i znajduje sie w przebiegu drogi koniecznej wytyczonej przez sad) na
podstawie zgtoszenia zamiaru budowy przy braku sprzeciwu organu
administracji architektoniczno-budowlanego na podstawie art. 30



ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (nie byto konieczne
pozwolenie na budowe)?

2) W jakim postepowaniu powinno dojs¢ do nakazania
wiascicielom nieruchomosci obcigzonych usuniecia przeszkod
uniemozliwiajgcych korzystanie z drogi koniecznej (budynki, ptoty,
nasadzenia):

a) w postanowieniu wstepnym wydanym w trakcie postepowania
o ustanowienie drogi koniecznej,

b) w postanowieniu konczgcym postepowanie o ustanowieniu
drogi koniecznej (jednoczesnie z okresleniem przebiegu tej drogi),

c) w odrebnym postepowaniu procesowym prowadzonym juz po
uprawomocnieniu  sie  postanowienia o0 ustanowieniu  drogi
koniecznej?"

podjat uchwate:

1. Jezeli wystepuja przestanki przeprowadzenia drogi
przewidziane w art. 145 § 2 i 3 k.c., droga konieczna moze by¢
przeprowadzona przez nieruchomosé sasiednia takze wtedy, gdy
istnieje koniecznos¢ rozbidrki istniejacego na tej nieruchomosci
budynku - wzniesionego na podstawie pozwolenia na budowe
albo bez takiego pozwolenia, ale ktérego budowa zostala
zalegalizowana na podstawie art. 49 i nast. ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane (jedn. tekst: Dz.U. z 2014 r., poz. 1409
ze zm.).

2. W postanowieniu o ustanowieniu stuzebnosci drogi
koniecznej sad moze orzec nakazy lub zakazy niezbedne do

urzadzenia tej drogi.

UZASADNIENIE



Postanowieniem z dnia 7 marca 2013 r Sad Rejonowy w P. uwzglednit
wniosek z dnia 18 kwietnia 1997 r. wspotwtascicielek zabudowanych dziatek nr 47 i
48 potozonych w P. przy ul G. 19a, ustanawiajgc stuzebnosci drogi koniecznej
przechodu i przejazdu oraz przytgcza instalacji sanitarnej na czesciach dziatek nr
46, 43/3, 30 i 29, oznaczone na mapie sporzadzonej przez biegtego sgdowego i

zasadzit od wnioskodawczyn na rzecz uczestnikow stosowne wynagrodzenie.

Ustalit, ze dziatki nr 47 i 48 stanowig catoS¢ gospodarczg i wraz z dziatkami
nr 44, 45 oraz 46 w przesztodci byly jedng nieruchomoscig majgcg bezposredni
dostep do ulicy G. Na dziatce nr 45 posadowiony jest budynek mieszkalny (potowa
tzw. blizniaka) oraz budynek gospodarczy, ktéry zostat wybudowany w 1988 r. Jest
to przybuddéwka do budynku mieszkalnego, usytuowana w pasie gruntu, przez ktory
w przesziosci odbywat sie przechdd i przejazd do dziatek wnioskodawczyn.
Stanowi ona przeszkode do urzgdzenia szlaku stuzebnego, gdyz wolna przestrzen
do granicy dziatki ma szerokos¢ 1,6 m. Wzniesienie tej budowli byto samowolg
budowlang, ktora juz w toku sprawy zostata zalegalizowana decyzjg Prezydenta
Miasta P. z dnia 30 czerwca 2003 r., zezwalajgcg na uzytkowanie tego budynku.
Dziatka nr 44 zabudowana jest takze budynkiem mieszkalnym (druga czesc
blizniaka). Do tego budynku mieszkalnego, w pasie gruntu pomiedzy domem a
granicg dziatki nr 43/1 w toku postepowania sgdowego - na podstawie pozwolenia
na budowe - dobudowany zostat garaz. Istnienie tej budowli uniemozliwia przejazd

samochodem przez te nieruchomosc¢ od ulicy G. do dziatek wnioskodawczyn.

Postanowieniem z dnia 24 lutego 2006 r. — uchylonym, w wyniku pierwszej
apelacji - Sad Rejonowy ustanowit stuzebnosé drogi koniecznej przejazdu
i przechodu po sasiedniej do dziatki nr 43/1 dziatce nr 43/2, i dalej po dziatce nr
43/3, oraz stanowigcej wlasnos¢ komunalng dziatce nr 46. Trasa ta przebiegata
bezposrednio przy $cianie usytulowanego na dziatce nr 43/2 budynku
mieszkalnego. Dziatka nr 43/1, wchodzgca w rachube jako ta, przez ktérg moze
przebiega¢ droga konieczna (taki przebieg drogi zostat wskazany we wniosku),
zostata takze w toku sprawy zabudowana garazem na podstawie pozwolenia na
budowe z dnia 9 sierpnia 2000 r. przez uczestnika R. K. Realizacje tej inwestycji
rozpoczeto w dniu 1 wrzesnia 2000 r. i zakonczono w dniu 5 lutego 2001 r.,



pomimo nakazania przez Sad Rejonowy postanowieniem z dnia 11 pazdziernika

2000 r. wstrzymania tej budowy.

W toku postepowania przed Sgdem Rejonowym byly rozwazane jeszcze trzy
inne warianty drogi koniecznej, przebiegajgce po gruntach niezabudowanych.
Wyznaczona obecnie zaskarzonym postanowieniem droga konieczna przebiega po
nieurzgdzonej ul. P., na co zostaly przeznaczone dziatki nr 46, 43/3, 30 i 29.
Obecnie Miasto nie planuje urzgdzenia tu drogi, a wczesniej nie zrealizowano tej
inwestycji, gdyz wtasciciele dziatki nr 43/3 sprzeciwiali sie jej sprzedazy. Poza tym
Miasto P. utracito wlasno$¢ dziatek nr 29 i 30 na skutek nabycia ich przez
zasiedzenie przez niektérych z uczestnikdbw. Juz w toku postepowania
apelacyjnego doszto do wzniesienia na dziatce nr 30, na trasie wytyczonej drogi
koniecznej budynku gospodarczego. Jego budowa nie wymagata uzyskania
pozwolenia, a zgtoszenie przez wiascicieli nie spotkato sie ze sprzeciwem Urzedu
Miasta P. na podstawie art. 30 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r., poz. 1409, dalej: ,Pr. bud”).

Rozpoznajgc apelacje uczestnikow R. K., J. K. i R. K., Sgd Okregowy w P.
przedstawit Sgdowi Najwyzszemu zagadnienia prawne przytoczone na wstepie. Z
motywow tego postanowienia wynika, ze pierwsze dotyczy mozliwosci nakazania
przez Sad rozebrania budynkdéw, ktérych realizacja ma oparcie w ostatecznych
decyzjach administracyjnych wydanych na podstawie Prawa budowlanego. Sad
odwotat sie do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 16 grudnia 1992 r., | CRN 188/92
(OSNC 1993, nr 5, poz. 90), w ktérym zostat wyrazony poglad, ze uwzglednienie
roszczenia negatoryjnego (art. 222 § 2 k.c.) w sytuacji, w ktorej wybudowanie
obiektu budowlanego zgodnie z pozwoleniem na budowe narusza prawa
wiasciciela nieruchomosci sgsiedniej, przez zakiécenie korzystania z tej
nieruchomosci, nie moze polega¢ na nakazaniu rozebrania obiektu. Zauwazyt, ze
zapatrywanie to spotkato sie w piSmiennictwie z krytykg idgcg w przeciwstawnych

kierunkach.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Problematyka mozliwosci nakazania orzeczeniem sgdowym rozebrania

budynkéw zrealizowanych na podstawie ostatecznych decyzji administracyjnych nie



jest nowa i wzbudzita kontrowersje w judykaturze i literaturze na gruncie prawa
sgsiedzkiego. Przyktadowo, w wyroku z dnia 19 marca 1987 r., lll CRN 53/87
(OSPIKA 1988, nr 7, poz. 173) zostato wyrazone zapatrywanie, ze ocena, czy
zamierzona inwestycja budowlana nie narusza praw o0soOb trzecich, nalezy do
organdw administracji, pod kontrolg Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Wiasciciel nieruchomosci sgsiadujgcej z terenem tej inwestycji nie moze zatem
skutecznie zgtosi¢ przed sgdem powszechnym roszczenia negatoryjnego (art. 222
§ 2 k.c.). Nalezy tez przypomnieC stanowisko Sgdu Najwyzszego zajete w wyroku
z dnia 18 czerwca 1998 r., Il CKU 6/98, (Prok. i Pr. 1999, nr 1, s. 32), z ktoérego
wynika, ze jezeli naruszenie wtasnosci jest wynikiem immisji, to dziatania ochronne
zmierza¢ powinny do zlikwidowania bgdz do zredukowania do "przecietnej miary"
tej immisji. W trybie roszczenia negatoryjnego mozliwe jest nakazanie rozebrania
obiektu budowlanego, chyba Zze wybudowanie tego obiektu nastgpito zgodnie
z pozwoleniem na budowe. Sgd powszechny nie moze zatem nie uwzglednié
prawomocnych decyzji administracyjnych organdéw nadzoru budowlanego
stwierdzajgcych samowole budowlang i nakazujgcych obnizenie konstrukcji dachu,
a stosowanie art. 222 § 2 k.c. nie moze prowadzi¢ do kolizji z zakresem

kompetenciji przyznanej wtadzy budowlane;.

W wyroku z dnia 10 lutego 2004 r., IV CSK 454/02, (nie publ.) Sad
Najwyzszy wyrazit natomiast poglad, ze decyzja administracyjna okreslajgca
sposbb korzystania z pomieszczeh w budynku znajdujgcym sie na nieruchomosci, z
ktérej pochodzg immisje, nie wylgcza automatycznie mozliwosci dokonania przez
sad ustalen i ocen, czy sposéb wynikajgcy z decyzji nie zaktdca korzystania
z nieruchomo$ci sgsiednich ponad przecietng miare wynikajgcg z art. 144 k.c.
Z kolei w wyroku z dnia 8 stycznia 2009 r., | CNP 82/08 (Biuletyn SN 2009, nr 5,
s. 11) Sad Najwyzszy wskazat, ze dysponowanie przez wtasciciela nieruchomosci
zezwoleniami  organow administracyjnych na prowadzenie wykonywane;j
dziatalnosci nie pozbawia wiasciciela nieruchomosci sasiedniej mozliwosci
dochodzenia roszczenia negatoryjnego. Autonomiczny charakter okreslonej w art.
144 k.c. miary dopuszczalnych zaktdcen korzystania z nieruchomosci sgsiednich
nie wylgcza uwzgledniania norm o charakterze administracyjnym przy ustalaniu

kryteribw wyznaczajgcych te miare. Kryteriami tymi sg spoteczno-gospodarcze



przeznaczenie nieruchomosci i stosunki miejscowe; oba te kryteria odnoszg sie

zaréwno do nieruchomosci wyjsciowej, jak i nieruchomosci dotknietych immisjami.

Z przytoczonych stanowisk judykatury wynika, Zze relacja pomiedzy
rozstrzygnieciami podejmowanymi przez organy administracji panstwowej i sady
powszechne jest problemem skomplikowanym, siegajgcym do podstawowych
zasad porzadku konstytucyjnego. Konstytucja nie wprowadzita hierarchii pomiedzy
sgdami powszechnymi a sgdami administracyjnymi; jezeli kompetencja do
rozstrzygniecia sprawy na podstawie przypisana normatywnego przystuguje
organom administracji, to jej rozstrzygniecie nalezy do drogi postepowania
administracyjnego. W literaturze podkresla sie, ze decyzja nie moze w zadnym
wypadku zmieni¢ wczesniejszego prawomocnego orzeczenia sgdowego. Gdy
obydwa postepowania toczg sie jednoczesnie, sgad powszechny moze z urzedu
zawiesi¢ postepowanie, jezeli rozstrzygniecie zalezy od uprzedniej decyzji organu
administracyjnego. W niniejszej sprawie chodzi jednak o sytuacje, w ktorej
postepowanie administracyjne zostato zakonczone ostateczng decyzjg przed

prawomocnym zakonczeniem postepowania cywilnego.

Rozstrzygane zagadnienie wyjasnita czesciowo uchwata sktadu siedmiu
sedziébw Sgdu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2007 r., Il CZP 46/07 (OSNC
2008, nr 3, poz. 30), w ktérej potwierdzono zasade, ze sgd powszechny uwzglednia
skutki prawne orzeczeh organdw administracyjnych. Zasada ta ma zrodio
w rozgraniczeniu drogi sgdowej i drogi administracyjnej, czego wyrazem sg art. 2
§ 3iart. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. oraz art. 16 i 97 § 1 pkt 4 k.p.a., a pod rzgdami
Konstytucji takze w idei podziatu witadz (art. 10) oraz dziatania organéw wiadzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7). Zasada ta doznaje
ograniczenia jedynie w ramach koncepcji tzw. bezwzglednej niewaznosci aktu
administracyjnego, wskazujgcej, ze decyzja administracyjna nie moze wywotywaé
skutkow prawnych, pomimo jej formalnego nieuchylenia, jesli jest dotknieta wadami
godzacymi w jej istote. Do takich wad zalicza sie brak organu powoftanego do
orzekania oraz niezastosowanie jakiejkolwiek procedury lub oczywiste naruszenie
zasad postepowania administracyjnego. W przytoczonej uchwale Sgd Najwyzszy
podtrzymat linie zapoczagtkowang jeszcze w okresie miedzywojennym, ze sad

w postepowaniu cywilnym nie jest uprawniony do kwestionowania decyzji



administracyjnej, w szczegolnosci pod wzgledem jej merytorycznej zasadnosci,
i jest nig zwigzany takze wtedy, gdy w ocenie sadu decyzja jest wadliwa
(por. orzeczenia Sadu Najwyzszego z dnia 28 wrzesnia 1938 r., C .I. 1432/37,
"Przeglad Notarialny" 1939, nr 2, s. 19, z dnia 4 listopada 1938 r., C. Il 1625/37,
"Przeglad Sgdowy" 1938, poz. 503.

W tym stanie rzeczy uzasadniony jest wiec wniosek, ze sgdy orzekajgce
W sprawie sg zwigzane ostatecznymi decyzjami dotyczagcymi wybudowania
budynkow gospodarczych na dziatkach nr 45, 44 i nr 43/1 (por. np. postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2013 r., Il CZP 4/13, nie publ.). W Swietle
tresci tych decyzji nalezato przyja¢, ze budynki te zostalty wybudowane legalnie,
zgodnie z prawem, a scislej, z tymi normami prawnymi, ktore stosuje organ
wydajgcy decyzje. Zwigzanie sadu w postepowaniu cywilnym decyzjg
administracyjng nie dotyczy jej uzasadnienia. Nie wytgcza ono zatem
dopuszczalnosci odmiennej oceny stanu faktycznego przyjetego za podstawe
decyzji ani wnioskowania o skutkach prawnych innych niz te, dla ktorych
przewidziane zostato orzekanie na drodze administracyjnej (por. wyrok Sagdu
Najwyzszego z dnia 14 kwietnia 1965 r., | PR 88/65, OSNCP 1966, nr 2, poz. 23,
uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 23 marca 1993 r., Il PZP 1/93, OSNCP 1993,
nr 12, poz. 211, uchwata skfadu siedmiu sedzibw Sadu Najwyzszego z dnia
16 czerwca 1994 r., Il PZP 4/94, OSNAPUS 1994, nr 11, poz. 170, oraz
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 21 maja 1999 r., lll CKN 244/98, OSNC
1999, nr 12, poz. 210). Uprawnienie sgdu do samodzielnego ustalania
obiektywnych zdarzen tworzgcych podstawe faktyczng rozstrzygniecia nie moze
by¢ w Swietle art. 233 k.p.c. podawane w watpliwos¢, a ewentualne ograniczenia
w tym wzgledzie musiatyby wynika¢ z ustawy (por. np. art. 11 k.p.c.). Kognicja
sgdu nie moze by¢ ograniczona rowniez, co do mozliwosci wywodzenia dalszych
skutkéw cywilnoprawnych z faktéw poddanych ocenie organu administracyjnego
w sytuacji, w ktérej decyzja administracyjna tych dalszych skutkéw nie dotyczy.
Przyktadowo, sgd samodzielnie rozstrzyga spor o to, czy nieruchomos¢ objeta
aktem witasnosci ziemi weszta do majgtku dorobkowego rolnika i jego matzonka,
czy tez do majatku osobistego matzonka, ktory jako jedyny zostat wymieniony

w decyzji wydanej na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1971 r.



o uregulowaniu wiasnosci gospodarstw rolnych (Dz.U. Nr 27, poz. 250 ze zm.;

por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 21 maja 1999 r., Ill CKN 244/98).

Decyzja o pozwoleniu na budowe jest wydawana po przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego, w ktérym organ administracyjny bada m. in., czy
zamierzenie budowlane nie narusza uzasadnionych intereséw 0so6b trzecich.
Zgodnie z art. 5 ust 1 pkt 9 Pr. bud., obiekt budowlany nalezy projektowac
i budowaé w sposob okreslony w przepisach, w tym techniczno—budowlanych, oraz
zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, zapewniajgc m. in. poszanowanie
wystepujgcych w obszarze oddziatywania obiektu uzasadnionych interesow osob
trzecich, w tym zapewnienie dostepu do drogi publicznej. Z kolei wedtug art. 28 § 2
Pr. bud., stronami postepowania w sprawie pozwolenia na budowe sg: inwestor
oraz wilasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzgdcy nieruchomosci znajdujgcy sie
w obszarze oddziatywania obiektu. Trafnie wiec podniesiono w literaturze, ze
w przeciwienstwie do prawa cywilnego, Prawo budowlane réznicuje ochrone osob
trzecich w postepowaniu administracyjnym. Pierwszg grupe stanowig strony, czyli
wiasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomos$ci znajdujgcych sie
w obszarze oddziatywania obiektu, a drugg grupg sg witasciciele nieruchomosci
potozonych poza obszarem oddziatywania obiektu, ktérzy nie majg przymiotu
strony i korzystajg wytgcznie z ochrony polegajgcej na koniecznosci realizacji
dyspozycji art. 5 Pr. bud. (por. tez wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego:
z dnia 20 listopada 2001 r., Il SA/Wr 1169/00, nie publ. i z dnia 13 pazdziernika
2003 r., IV SA 456/02, nie publ. oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 czerwca 2009 r., VIl SA/WA 561/09, nie
publ.).

W Swietle tych uwag, nalezy wiec rozstrzygnaé, jaki jest zakres kogniciji
organu administracyjnego w ramach art. 5 ust. 1 pkt 9 in fine Pr. bud., tzn. co
obejmuje badanie organu administracyjnego i czy zamierzenie budowlane chroni
dostep oso6b trzecich do drogi publicznej. Orzecznictwo sgdéw administracyjnych
w zasadzie jednolicie przyjmuje, ze konieczno$¢ zapewnienia w sferze
oddziatywania obiektu osobom trzecim dostepu do drogi publicznej moze dotyczy¢
tylko sytuacji, w ktérej dostep ten ma charakter prawny, a nie faktyczny. Obowigzek

uwzglednienia intereséw o0so6b trzecich przez zapewnienie im dostepu do drogi



publicznej nie moze by¢ rozumiany w ten sposob, ze w postepowaniu
administracyjnym majgcym na celu wydanie pozwolenia na budowe organy
administracji publicznej majg ustanawia¢ na rzecz osob trzecich droge konieczng,
lub samodzielnie ustalaé, szczegoty dostepu do drogi publicznej przez dziatke, na
ktérej ma byc¢ realizowana inwestycja; nie nalezy to do kompetenciji tych organow.
Osoba zainteresowana dostepem do drogi publicznej powinna zatem zadbaé
0 uzyskanie ograniczonego prawa rzeczowego w postaci drogi koniecznej na
podstawie umowy lub orzeczenia sgdu cywilnego. (por. np. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 29 listopada 2012 r., Il OSK 1364/11, nie publ.
| wyroki Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach: z dnia 6 lutego
2013 r., Il SA/Gi 1153/12, nie publ. i z dnia 25 wrzesnia 2008 r., Il SA/Gi 482/08 nie
publ.).

Stanowisko to jest trafne i z tego wzgledu uzasadniony jest wniosek, ze
przedmioty rozstrzygniecia w postepowaniach organu administracyjnego
0 wydanie omawianych decyzji budowlanych oraz sgdu dotyczgce ustanowienia
stuzebnosci drogi koniecznej nie krzyzujg sie. Innymi stowy, sgd rozstrzygajgc
sprawe o ustanowienie drogi koniecznej nie wkracza w sfere kompetencji organu
administracyjnego rozstrzygajgcego sprawe o udzielenie zezwolenia na budowe,
lub w przedmiocie zalegalizowania budowy. Z tego wzgledu, orzeczenie sgdu
ustanawiajgce droge konieczng i w zwigzku z tym - w krahcowym wypadku
nakazujgce usuniecie budynku wybudowanego zgodnie z pozwoleniem na budowe,
znajdujgcego sie na trasie przebiegu szlaku droznego, nie jest wydawane na skutek
oceny tych samych faktow, ktore warunkowaty wydanie decyzji administracyjnej
i wistocie, ani nie kwestionuje jej zasadnos$ci, ani jg nie wzrusza, skoro nakaz
rozebrania w takim wypadku zwigzany z odmiennymi okolicznosciami faktycznymi,
ktére nie majg znaczenia w postepowaniu administracyjnym i nastepuje na

podstawie normy prawa cywilnego.

Wprawdzie - jak trafnie podniesiono w literaturze — Prawo budowlane
przewiduje kompetencje organu administracyjnego do wydania najpierw pozwolenia
na budowe, a potem ewentualnie do korygowania nieprawidtowosci realizowanej
inwestycji, az do orzeczenia o rozbiorce obiektu, to jednak skoro przedmiotem

rozstrzygniecia w postepowaniu o uzyskanie pozwolenia na budowe nie sg
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okolicznosci istotne dla realizacji roszenia o ustanowienie drogi koniecznej, zatem
nalezy przyjac, ze sad - w razie spetnienia przestanek okreslonych w art. 145 k.c. —
moze orzec 0 nakazach i zakazach niezbednych do urzgdzenia wyznaczonego
szlaku droznego. W krancowym wypadku tj. gdy orzeczenie sgdowe zawiera nakaz
rozebrania obiektu budowlanego znajdujgcego sie na ustanowionym szlaku
droznym, uzyskanie pozwolenia na te rozbiérke nastepuje juz w toku wykonania

tego orzeczenia.

Odmiennie nalezy oceni¢ wybudowanie budynku na podstawie zgtoszenia
organowi administracyjnemu dokonanego w toku postepowania apelacyjnego.
W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym utrwalit sie poglad, ze zgtoszenie
budowy nie powoduje wszczecia postepowania administracyjnego, nie stanowi
bowiem wniosku (podania) zainteresowanego podmiotu, ktéry w mysl kodeksu
postepowania administracyjnego wymagatby zatatwienia sprawy administracyjnej
przez organ administracji architektoniczno-budowlanej. Do dnia wydania decyzji
0 sprzeciwie w sprawie zgtoszenia nie toczy sie postepowanie administracyjne
w zakresie regulowanym przepisami kodeksu postepowania administracyjnego,
majg natomiast zastosowanie reguty formalne okreslone w Prawie budowlanym
(np. wydanie postanowienia wzywajgcego do uzupetnienia zgtoszenia).
Postepowaniem administracyjnym prowadzonym przez organ architektoniczno-
budowlany po dokonaniu zgtoszenia budowy jest dopiero postepowanie w sprawie
sprzeciwu stanowigcego decyzje administracyjng wydawang z urzedu, tylko wtedy,
gdy organ dojdzie do przekonania, ze zachodzg ustawowe przestanki do wydania
takiej decyzji. Wydanie decyzji o sprzeciwie w terminie ustawowym, okreslajgcym
czasowo zakres kompetencji organu wiasciwego do przyjecia zgtoszenia do
podjecia takiego rozstrzygniecia, powoduje, ze inwestor nie moze przystgpi¢ do
wykonywania robo6t budowlanych w czasie obowigzywania decyzji o sprzeciwie
(por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 marca 2009 r., Il OSK
307/08, nie publ. z dnia 21 maja 2009 r., Il OSK 724/08, ONSAIWSA 2011, nr 22,
poz. 26 i z dnia 21 kwietnia 2009 r., I OSK 574/08 nie publ.). Skoro wiec
w przedmiocie budowy budynku gospodarczego na dziatce nr 30 nie zostato
wszczete postepowanie administracyjne i nie zostata wydana, zadna decyzja

administracyjna, to brak zwigzania sgdu aktem administracyjnym. Nalezy doda¢, ze
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takze rozbidrka takiego budynku gospodarczego nie wymaga pozwolenia (art. 31
ust 1 pkt 2 Pr. bud.).

Zauwazy¢ nalezy, ze w judykaturze zostat juz wyrazony poglad, iz ze
wzgledu na inny cel i charakter postepowania w przedmiocie ustanowienia drogi
koniecznej, zgodnosc¢ przebiegu ustanawianej drogi z przepisami budowlanymi
mozna rozwazac przede wszystkim w ramach kryteriow interesu spoteczno-
gospodarczego (art. 145 § 3 k.c.) i obcigzenia gruntéw sgsiednich (art. 145 § 2).
Nie mozna i nie powinno sie jednak traktowa¢ przepisow budowlanych jako
bezwzglednej przeszkody do przeprowadzenia drogi koniecznej przez
nieruchomo$¢ zabudowang (por. uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego
z dnia 14 lutego 2008 r., Il CSK 517/07, Palestra 2008, nr 3-4, s. 240).

Do przestanek ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej nalezg: brak
odpowiedniego dostepu nieruchomosci do drogi publicznej lub budynkow
gospodarskich oraz istnienie nieruchomosci sasiedniej, jako potencjalnego
przedmiotu stuzebnosci. Przestanki te majg charakter pozytywny; ich brak
powoduje niedopuszczalnosé ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej (art. 145
§ 1 k.c.). Przeprowadzenie drogi koniecznej nastepuje z uwzglednieniem potrzeb
nieruchomosci niemajgcej dostepu do drogi publicznej oraz z najmniejszym
obcigzeniem gruntdéw, przez ktére droga ma prowadzi¢. Jezeli potrzeba
ustanowienia drogi jest nastepstwem sprzedazy gruntu lub umowy, sgd ma
obowigzek zarzgdzi¢, jezeli jest to mozliwe, przeprowadzenie drogi przez grunty,
ktére byty przedmiotem czynnosci prawnej (art. 145 § 2 k.c.). Z tego wzgledu
istotne jest, w jaki sposéb dotychczas realizowany byt dostep do drogi publicznej
i z jakich przyczyn nieruchomo$¢ zostata go pozbawiona, jakie jest stanowisko
wiekszosci wtascicieli gruntéw, przez ktére droga ma przebiegac, jakich czynnosci
lub naktadoéw wymaga urzadzenie drogi, jaki rodzaj i obszar gruntobw ma ona zajgé
i czy korzystanie z niej zaspokoi potrzeby nieruchomos$ci wladngcej oraz nie
obcigzy nadmiernie nieruchomosci stuzebnych (por. postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 14 listopada 1997 r., Il CKN 456/97, nie publ.).

Koszty urzgdzenia drogi koniecznej obcigzajg witasciciela nieruchomosci

niemajgcej dostepu do drogi publicznej; jezeli wiec w celu korzystania z cudzej
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nieruchomosci odgradzajgcej od drogi publicznej niezbedne jest zbudowanie
odpowiednich urzgdzen, to nakltady te musi ponies¢ wtasciciel nieruchomosci
wiadngcej. Poglad ten wynika z zasady okreslonej w art. 285 k.c., ze stuzebnos¢

nie moze naktadac¢ na wtasciciela nieruchomosci obowigzku $wiadczenia.

Integralng czescig orzeczenia o ustanowieniu drogi koniecznej jest
zasgdzenie wynagrodzenia od wiascicieli nieruchomosci wladngcej dla wiascicieli
nieruchomosci obcigzanej i w tym zakresie niewatpliwie orzeczenie to stanowi tytut
egzekucyjny. Z art. 145 § 1 k.c. wynika, ze ustanowienie drogi koniecznej nastepuje
w interesie wiascicieli nieruchomosci pozbawionych dostepu do drogi publiczne;j,
dlatego powinni oni uisci¢ wtascicielom nieruchomosci obcigzonych takag
stuzebnoscig odpowiednie wynagrodzenie z urzedu, chyba Zze uprawniony sie go
zrzeknie. Pojecie ,wynagrodzenie” jest szersze niz pojecie ,odszkodowanie”.
W razie powstania szkody, ten fakt jest brany pod uwage przy okresleniu wysokosci
i ewentualnie rodzaju naleznego wynagrodzenia, cho¢ nalezy sie ono wtascicielowi
nieruchomosci obcigzonej takze wtedy, gdy zadnej szkody nie ponidst. (por. np.
uzasadnienia uchwat Sgdu Najwyzszego z dnia 1 grudnia 1979 r., lll CZP 68/70,
OSNCP 1971, nr 5, poz. 81 i z dnia 8 wrzesnia 1988 r., Ill CZP 76/88, OSNCP
1989, nr 11, poz. 182 oraz uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia
8 maja 2000 r., V CKN 43/00, OSNC 2000, nr 11, poz. 206). Wynagrodzenie to
moze wiec obejmowaé wyréwnanie uszczerbku majgtkowego, jaki wiasciciel
nieruchomosci poniést na skutek ustanowienia stuzebnosci drogowej (por. np.

postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 14 lutego 2008 r., Il CSK 517/07).

W tym stanie rzeczy, skoro budynki gospodarcze zostaty wzniesione na
dziatce nr 45, 44 i 43/1 zgodnie z prawem, na podstawie ostatecznych decyzji
administracyjnych, to z punktu widzenia prawa materialnego, fakt ten musi by¢
brany pod uwage w ramach badania przestanki ustanowienia drogi z najmniejszym
obcigzeniem gruntéw, przez ktére szlak drozny ma prowadzié¢, oraz w ramach
rozwazania wymagania uwzglednienia przeprowadzenia drogi z uwzglednieniem

interesu spoteczno-gospodarczego.

Z tego wzgledu obcigzenie nieruchomosci zabudowanej, wymagajgce
usuniecia nowego budynku, cho¢ co do zasady niewykluczone, zwykle jest
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obcigzeniem nieporownywalnie wyzszym niz wytyczenie szlaku stuzebnego po
gruntach niezabudowanych, jezeli taka mozliwosc¢ istnieje. Poza tym wartos¢
rozebranego budynku, wliczona do wynagrodzenia, powoduje, ze jego wysokosc¢
moze naruszac i z reguly naruszy interes spoteczno-gospodarczy, wyrazajgcy sie
w dazeniu do tego, aby sposob ustalenia szlaku droznego odpowiadat potrzebom
nieruchomosci wtadngcej i nastepowat z jak najmniejszym obcigzeniem gruntéw,
przez ktore droga ma przebiegac. Interesowi spoteczno-gospodarczemu odpowiada
ustanowienie stuzebnosci gruntowej o tyle, o ile zwiekszenie uzytecznosci
nieruchomosci pozbawionej dostepu do drogi publicznej, przewyzsza uszczerbek
wynikty ze zmniejszenia uzytecznosci nieruchomosci obcigzonej (por.
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 20 lutego 1985 r., Il CRN 364/85,
OSNCP 1985, nr 12, poz. 198). Ustanowienie drogi koniecznej po gruncie
zabudowanym, gdy jego wiasciciel dysponuje ostateczng decyzjg budowlang
odnoszgcg sie do budynku, wymagajgcego usuniecia, moze zatem spetniaé
przestanki roszczenia okreslonego w art. 145 § 1 k.c. tylko wtedy, gdy
przeprowadzenie drogi po gruncie zajmowanym przez ten budynek odpowiada

przestankom okreslonym w art. 145§ 2i 3 k.c.

W uchwale z dnia 26 czerwca 2002 r., Il CZP 38/02 (OSNC 2003, nr 7-8,
poz. 97) Sad Najwyzszy wyjasnit, ze rozstrzygniecie o ustanowieniu drogi
koniecznej nie jest tytutem egzekucyjnym podlegajgcym zaopatrzeniu w klauzule
wykonalnosci. Jest to orzeczenie konstytutywne, tworzace - po uprawomocnieniu
sie - nowy stosunek prawnorzeczowy pomiedzy kazdoczesnym wiascicielem
nieruchomosci  izolowanej (wladngcej) a  kazdoczesnym  wiascicielem
nieruchomos$ci obcigzonej; nie kreuje ono obowigzku okreslonego $wiadczenia,
lecz - ustanawiajgc prawo - okresla co najwyzej jego zakres oraz sposob
wykonywania. W uzasadnieniu Sad Najwyzszy wyraznie jednak zastrzegt, ze poza
zakresem jego rozwazan pozostaje kwestia, czy ustanawiajgc stuzebnosc¢ drogi
koniecznej, sgd moze orzeka¢ takze o obowigzkach witasciciela nieruchomosci
obcigzonej, polegajgcych w szczegolnosci na nieprzeszkadzaniu czynnosciom
wiasciciela nieruchomosci wtadngcej. Podkreslit, Zze orzecznictwo sgdow
powszechnych powinno podjg¢ te kwestie, poszukujgc przede wszystkim

argumentow celowosciowych i funkcjonalnych.
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Pierwszym, poczgtkowo budzgcym kontrowersje w pismiennictwie,
odstepstwem od koncepcji konstytutywnego charakteru orzeczenia o ustanowieniu
drogi koniecznej byto stanowisko judykatury dopuszczajgce wydanie zarzgdzenia
tymczasowego w celu zabezpieczenia wniosku o ustanowienie drogi koniecznej,
gdy jest to niezbedne dla odwrdcenia szkody (por. orzeczenie Sadu Najwyzszego
z dnia 31 sierpnia 1961 r., 3 CO 21/61, OSNCP 1963, nr 1, poz. 14). Obecnie
poglad ten jest bez zastrzezen przyjmowany w praktyce stosowania prawa,
a w literaturze pojawity sie gtosy, Zze orzeczenie o nakazaniu wiascicielowi
nieruchomosci  obcigzonej  nieprzeszkadzania  nieruchomosci  wiladngcej
w urzgdzeniu drogi i w korzystaniu z wytyczonej drogi nalezy do istoty
ustanowienia stuzebnos$ci drogi koniecznej. Orzeczenie takie sgd powinien wiec
wyda¢ bez wzgledu na to, czy takie Zzadanie zostato zgtoszone przez
wnioskodawce. Podnosi sie rowniez, ze orzeczenie nakazujgce nieprzeszkadzanie
czynnosciom witasciciela nieruchomosci wtadngcej podlega egzekucji okreslonej
w art. 1051 k.c. W slad za tym stanowiskiem czesci doktryny pojawit sie kierunek
orzecznictwa, uwzgledniajgcy poglad, ze postanowienie o ustanowieniu drogi
koniecznej musi orzekaé zarbwno o wzajemnych obowigzkach stron, jak
i 0 Swiadczeniu wynagrodzenia, a niewatpliwie w tym zakresie jest tytutem
egzekucyjnym (por. postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 19 maja 1972 r.,
Il CR 326/72, OSNC 1973, nr 4, poz. 58, z dnia 14 listopada 1997 r., Il CKN 456/97
i z dnia 7 lutego 2002 r., | CKN 573/00, nie publ.).

W Swietle wyktadni funkcjonalnej, stanowisko to nalezy uznac¢ za trafne.
Przemawia za nim przede wszystkim zasada ekonomii procesowej i konieczno$¢
minimalizacji tzw. spotecznych kosztoéw postepowania. Przyjecie dopuszczalnosci
w postanowieniu o ustanowieniu drogi koniecznej o orzekaniu o nakazach lub
zakazach niezbednych do urzgdzenia drogi - jak wynika to juz z powyzszych uwag
— wylacza koniecznosé wytaczania w tym przedmiocie pozniejszego procesu
(tzw. skarga konfesoryjna dochodzona na podstawie art. 251 w zw. z art. 222 § 2
k.c.).

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. orzekt, jak

w uchwale.



15



