Sygn. akt Il CZP 21/20

UCHWALA

Dnia 26 lutego 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Wiadystaw Pawlak (przewodniczacy)
SSN Krzysztof Pietrzykowski (sprawozdawca)

SSN Roman Trzaskowski

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z wniosku M. M. i A. M.

przy uczestnictwie J. S.

o ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 26 lutego 2021 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Okregowy w T.

postanowieniem z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. akt | Ca (...),

"Czy obcigzenie stuzebnoscig drogi koniecznej - przejazdu i
przechodu - nieruchomosci zlokalizowanej na obszarze wpisanego do
rejestru zabytkow uktadu urbanistycznego wymaga uprzedniego
uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow w
trybie art. 36 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U.2018.2067 j.t.)?"

podijat uchwate:

Samo ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej (art. 145
k.c.) nie oznacza zmiany przeznaczenia zabytku wpisanego do
rejestru lub sposobu korzystania z tego zabytku w rozumieniu
art. 36 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r. poz.
282 ze zm.).



UZASADNIENIE

Sad Rejonowy w T. postanowieniem z dnia 31 lipca 2019 r. ustanowit na
rzecz kazdoczesnego wiasciciela nieruchomosci sktadajgcej sie z dziatki nr (...)/9
potozonej w T. stuzebnos¢ drogi koniecznej przebiegajgcg przez dziatke nr (...)
potozong w T. wedtug przebiegu oznaczonego na zatgczniku graficznym do opinii
biegtego sgdowego z dnia 30 stycznia 2019 r., zasgdzit na rzecz J. S. solidarnie od
wspolnikéw spotki cywilnej M. M. i A. M. kwote 10 499,00 zt tytutem wynagrodzenia
za ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej, ptatng w terminie jednego miesigca
od daty uprawomaocnienia sie orzeczenia z ustawowymi odsetkami za opdznienie
liczonymi do dnia zaptaty, oraz orzekt o kosztach postepowania. Ustalit, ze dziatki
nr (...)/9 i nr (...)/4 stanowig wtasnosc spotki cywilnej ,D.”, w ktorej wspdlnikami sg A.
M. i M. M.. Na dziatce nr (...)/9 znajduje sie budynek wybudowany w trzecim
cwiercwieczu XIX wieku, w ktérym znajdujg sie lokale mieszkalne i lokale o innym
przeznaczeniu, zas przed budynkiem jest plac z trzema miejscami parkingowymi
i jednym wolnym miejscem. Dziatki nr (...)/9 i nr (..)/4 nie majg prawnie
zapewnionego dostepu do drogi publicznej, a jedyna mozliwos¢ wjazdu na nie
istnieje przez brame wjazdowg i przejazd pod przewigzkg znajdujgcg sie na dziatce
nr (...) przy granicy z dziatkg nr (...)/9. Dziatka nr (...)/4 jest czescig Placu S.
catkowicie wylgczonego z ruchu samochodowego. Dziatka nr (...), stanowigca
witasnos¢ J. S., jest zabudowana dwupietrowym budynkiem wybudowanym w 1904
r., wykorzystywanym na cele mieszkalne oraz ustugowo - handlowe, obejmujgcym
m.in. przewigzke, w ktorej sg zamontowane dwie bramy - metalowa i drewniana.
Wymienione dziatki znajdujg sie na obszarze wpisanego do rejestru zabytkow
nieruchomych ukfadu urbanistycznego miasta T.. W 2013 r. J. S. wstawit do
metalowej bramy wjazdowej nowy zamek i zaczat jg zamykaé, w zwigzku z czym
wnioskodawcy zwrocili sie do uczestnika na piSmie o wydanie im kluczy do owej
bramy oraz pilotow do bramy drewnianej, zas z uwagi na niezastosowanie sie przez
uczestnika do wezwania wytoczyli przeciwko uczestnikowi przed Sagdem
Rejonowym w T. postepowanie o0 naruszenie posiadania. Wyrokiem Sadu
Rejonowego w T. zdnia 18 stycznia 2016 r., zmienionym wyrokiem Sadu

Okregowego w T. zdnia 30 czerwca 2016 r., J. S. zostat zobowigzany do



zaprzestania naruszania prawa wnioskodawcéw do przejazdu i przechodu szlakiem
biegnacym po dziatce nr (...) do dziatki nr (...)/9 oraz do przywrocenia stanu
pierwotnego na nieruchomosci, a w szczegoélnosci do wydania kluczy lub pilota do
bramy wjazdowej. Uczestnik do chwili obecnej nie zastosowat sie do tego wyroku.
Whnioskodawcy i osoby wynajmujgce od nich lokale nie majg mozliwosci korzystania
ze wskazanego szlaku komunikacyjnego, w tym wjazdu samochodem na
dziedziniec dziatki nr (...)/9. Sad Rejonowy podkreslit, ze mozliwos¢ ustanowienia
stuzebnosci drogi koniecznej dla nieruchomos$ci stanowigcej dziatke nr (...)/9
istnieje w jednym wariancie przebiegajgcym przez dziatke nr (...) szlakiem
oznaczonym na mapie sytuacyjnej, stanowigcej zatgcznik graficzny do opinii

biegtego sadowego z zakresu geodezji i kartografii z dnia 30 stycznia 2019 r.

Sad Okregowy w T., rozpoznajgc apelacje uczestnika, powzigt watpliwosc
wyrazong w zagadnieniu prawnym przedstawionym do rozstrzygniecia Sadowi

Najwyzszemu.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r. poz. 282 ze zm.; dalej:
,U.0.2.”), pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkdbw wymaga zmiana
przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania z tego
zabytku. Wykfadnia tego przepisu nie byta dotychczas przedmiotem wypowiedzi

sgdow powszechnych ani Sgdu Najwyzszego.

Zabytkiem jest nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czes¢ lub zespodt,
bedagcy dzietem cziowieka lub zwigzany z jego dziatalnoscig i stanowigcy
Swiadectwo minionej epoki bgdz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng Ilub
naukowg (art. 3 pkt 1 u.o0.z.). Jednym z rodzajéw zabytku jest historyczny uktad
urbanistyczny lub ruralistyczny, czyli przestrzenne zatozenie miejskie lub wiejskie,
zawierajgce zespoty budowlane, pojedyncze budynki i formy zaprojektowanej
zieleni, rozmieszczone w ukfadzie historycznych podziatbw witasnosciowych
i funkcjonalnych, w tym ulic lub sieci drég (art. 3 pkt 12 u.o.z.). Ochronie i opiece

podlegajg, bez wzgledu na stan zachowania, zabytki bedace uktadami



urbanistycznymi, ruralistycznymi i zespotami budowlanymi (art. 6 ust. 1 u.o.z.).
Jedng z form ochrony zabytkow jest wpis do rejestru zabytkow (art. 7 pkt 1 u.o0.z.).
Wpis historycznego uktadu urbanistycznego, ruralistycznego lub historycznego
zespotu budowlanego nie wylgcza mozliwosci wydania decyzji o wpisie do
rejestru wchodzgcych w sktad tych uktadéw lub zespotu zabytkéw nieruchomych

(art. 9 ust. 3 u.0.z.).

Wyrdznia sie zatem ochrone zabytkéw indywidualng (np. wpis zabytku
nieruchomego) i obszarowg (np. wpis uktadu urbanistycznego). Réznice w zakresie
takiej ochrony zostaty poddane analizie w orzecznictwie sgdow administracyjnych.
W wyroku z dnia 18 czerwca 2013 r., Il OSK 427/12 (ZNSA 2013, nr 6, s. 142)
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze wpisanie do rejestru zabytkéw uktadu
urbanistycznego jest wpisem obszarowym, a nie indywidualnym, co nie oznacza, iz
obiekty znajdujgce sie na takim obszarze nie podlegajg ochronie zabytkdw.
Woprost przeciwnie, wpis obszarowy oznacza, ze ochronie prawnej podlegajg
wszystkie znajdujgce sie na tym obszarze obiekty. Inny natomiast jest tylko zakres
ochrony takich obiektéw niz obiektow wpisanych indywidualnie do rejestru
zabytkow. W przypadku wpisu obszarowego ochronie podlegajg zewnetrzne
cechy obiektow (tworzgce substancje zabytkowg). W przypadku wpisu
indywidualnego ochrona jest szersza, gdyz obejmuje réwniez wnetrze obiektu,
Co oznacza, ze zezwolen konserwatora zabytkbw wymagajg réwniez prace
budowlane prowadzone wewnatrz budynku wpisanego indywidualnie do rejestru
zabytkow. Podobne stanowisko zajgt Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku
z dnia 7 marca 2018 r., Il OSK 1187/16 (nie publ.; zob. takze wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2018 r., Il OSK 2684/17, nie publ.),
wedtug ktérego wpisanie do rejestru zabytkdw uktadu urbanistycznego lub zespotu
budowlanego oznacza, Zze ochronie podlega caty zespdt budynkédw czy ukfad
urbanistyczny, w tym budynki znajdujgce sie w tym zespole budynkow lub ukfadzie
urbanistycznym, lecz jako elementy tego zespotu lub uktadu. Aby dany budynek
podlegat odrebnej ochronie, musiatby by¢ indywidualnie wpisany do rejestru
zabytkow. Wpisanie do rejestru zabytkdédw uktadu urbanistycznego ma na celu
zachowanie najcenniejszych elementow historycznego rozplanowania oraz

kompozycji przestrzennej zespotu. Oznacza to miedzy innymi zachowanie



w niezmienionym ksztatcie rozplanowania placow i ulic, ich przebiegu, szerokosci
i przekroju, a takze zachowanie gabarytéw zabudowy i zasadniczych proporcji
wysokosciowych ksztattujgcych zespot. Wpisanie do rejestru zabytkow uktadu
urbanistycznego jest wpisem obszarowym, a nie indywidualnym, co nie
oznacza, ze obiekty znajdujgce sie na takim obszarze nie podlegajg ochronie
zabytkow. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sie
w konsekwencji, ze zasadniczo art. 36 ust. 1 u.0.z. ma zastosowanie do budynkow

niewpisanych indywidualnie do rejestru zabytkoéw, ale objetych ochrong obszarows.

Ocena, czy ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej stanowi zmiane
przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania z tego
zabytku w rozumieniu art. 36 ust. 1 pkt 9 u.o.z., zalezy od okolicznosci konkretnego
przypadku. Sposob ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej moze byc
bardzo zréznicowany. Zréznicowane sg takze cele ochrony zabytkow okreslone
w art. 4 u.0.z., do ktérych nalezy np. kontrola stanu zachowania i przeznaczenia
zabytkébw oraz zapobieganie zagrozeniom moggcym spowodowacC uszczerbek
dla wartosci zabytkdw. Sg to pojecia nieokreslone, ktébre mogg uzasadnia¢ ochrone
konserwatorskg np. w sytuacji ustanowienia drogi koniecznej umozliwiajgcej
przejazd pojazdéw (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia
2019 r., | CSK 30/19, nie publ.), rowniez ciezarowych (zob. uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 14 maja 2014 r., Il CZP 14/14, OSNC 2015, nr 1,
poz. 8) po wartosciowym z perspektywy historycznej bruku, czy tez przejazd
pojazdami o nadwoziu szerszym niz droga (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
6 lutego 2009 r., IV CSK 401/08, nie publ.). Nie mozna wykluczy¢ sytuacji,
w ktérej uszkodzeniu ulegnie elewacja budynku (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 wrzesnia 2012 r., Il OSK 886/11, Wspdlnota 2012, nr
43-44, s. 8). Jezeli wystepujg przestanki ustanowienia stuzebnos$ci drogi koniecznej
przewidziane w art. 145 § 2 i 3 k.c., droga moze by¢ przeprowadzona przez
nieruchomos¢ sgsiednig w zasadzie takze wtedy, gdy istnieje koniecznos¢ rozbidrki
istniejgcego na tej nieruchomosci budynku (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 5
listopada 2014 r., Il CZP 74/14, OSNC 2015, nr 7-8, poz. 85). Nalezy jednak
podkresli¢, ze potrzeba zapewnienia ochrony obszarowej wyklucza dopuszczalno$é

rozbiérki budynku (wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z



dnia 18 marca 2010 r., I SA/Wa 1978/09, nie publ.). Koniecznos¢ zapewnienia
ochrony ukfadu urbanistycznego moze tez przemawia¢ przeciwko wydaniu
pozwolenia konserwatora zabytkéw na podziat geodezyjny nieruchomosci (wyrok
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 marca 2014 r., VI
SA/Wa 2651/13, nie publ.).

Zmiane przeznaczenia nieruchomosci lub sposobu korzystania z niej
w rozumieniu art. 36 ust. 1 pkt 9 u.0.z. nalezy tgczy¢, ze wzgledoéw systemowych
i aksjologicznych, z regulacjg zamieszczong w art. 71 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (jedn. tekst: Dz.U. z 2019 r. poz. 1186 ze zm.),
wedtug ktorej zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci
jest m.in. zmiana wielkosci lub ukfadu obcigzeh. W orzecznictwie wskazuje sie,
ze zmiana, o ktérej mowa w tym przepisie, moze by¢ spowodowana nie tylko
przeprowadzeniem robét budowlanych w budynku, lecz takze faktyczng zmiang
sposobu jego uzytkowania. Przez zmiane sposobu uzytkowania obiektu lub jego
czesci nalezy rozumie¢ nie tylko przeznaczenie obiektu do innego uzytkowania,
lecz takze zintensyfikowanie sposobu uzytkowania (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie z dnia 4 grudnia 2019 r., Il SA/Lu 606/19, nie publ.;
zob. takze wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 sierpnia 2019 r.,
I OSK 2703/18, nie publ.; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 11 stycznia 2019 r., VIl SA/Wa 1169/18, nie publ.).

Nie ulega watpliwosci, ze ustanowienie stuzebno$ci drogi koniecznej
wymaga pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow, jezeli jest zwigzane
z prowadzeniem prac konserwatorskich, restauratorskich lub robdét budowlanych
przy zabytku, wykonywaniem robdét budowlanych w otoczeniu zabytku,
prowadzeniem badan konserwatorskich zabytku, przemieszczaniem zabytku
nieruchomego, dokonywaniem podziatu zabytku nieruchomego Ilub tez
podejmowaniem innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substanc;ji
lub  zmiany wygladu zabytku. Nalezy jednak wskaza¢, ze wymienione
sytuacje zostaty uregulowane w odrebnych przepisach, mianowicie w art. 36 ust. 1
pkt 1, 2, 3, 6, 8 i 11 u.0.z,, a zadna z nich nie wystgpita w okoliczno$ciach
niniejszej sprawy. W art. 36 ust. 1 u.0.z. nie wymieniono wyraznie ustanawiania

ograniczonych praw rzeczowych, w tym stuzebnosci, jako czynnosci wymagajgcych



zgody konserwatora zabytkow. W orzecznictwie jest reprezentowany poglad,
zgodnie z ktérym art. 36 ust. 1 u.0.z., jako zawierajgcy ograniczenia wykonywania
prawa wiasnosci, nie moze by¢ wyktadany rozszerzajgco (wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2008 r., Il OSK 1808/06, nie publ.). Za takim
stanowiskiem przemawia nie tylko art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK
1999, nr 1, poz. 2), ale takze art. 7 Konstytuciji i art. 6 k.p.a.

Trzeba tez zauwazyC, ze gdyby ustawodawca pragnat objgé ochrong
konserwatorskg ustanowienie stuzebnos$ci drogi koniecznej, zamiescitby regulacje
bedgce odpowiednikiem art. 96 ust. 1, 1a i 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r. poz. 65 ze zm.).
Przepisy te ustanawiajg obowigzek wydania decyzji i uzyskania pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw do dokonania podziatu nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow. W przypadku gdy o podziale nieruchomosci orzeka
sad, nie wydaje sie decyzji ani pozwolenia, jezeli zas podziat nieruchomosci jest
uzalezniony od ustalen planu miejscowego, a w razie braku planu - od warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu, sad zasiega opinii wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), a w odniesieniu do nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkow takze opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Brak analogicznego
rozwigzania w odniesieniu do postepowania sgdowego dotyczgcego ustanowienia
stuzebnosci drogi koniecznej moze by¢é argumentem za brakiem woli ustawodawcy
objecia tego przypadku obowigzkiem uzyskania pozwolenia albo opinii

konserwatora zabytkow.

W okolicznosciach niniejszej sprawy zdaje sie w ogole nie wchodzi¢
w rachube zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu
korzystania z tego zabytku w rozumieniu art. 36 ust. 1 pkt 9 u.0.z. spowodowana
ustanowieniem stuzebnosci drogi koniecznej. Ewentualne uwzglednienie wniosku
doprowadzi bowiem do przywrocenia stanu z 2013 r., gdy wnioskodawcy korzystali
z przejazdu i przechodu szlakiem biegngcym po dziatce nr (...) do dziatki nr (...)/9,
czego zostali pozbawieni na skutek bezprawnych dziatan wnioskodawcy.
Rzeczywista zmiana przeznaczenia lub sposobu korzystania z zabytku nastgpita

zatem w 2013 r.



Ustanowienie  stuzebnos$ci drogi koniecznej wymaga wykazania,
ze zostaty spetnione przestanki przeprowadzenia takiej drogi okreslone w art. 145
§ 2 i3 k.c. Tymi przestankami sg nie tylko potrzeby nieruchomosci izolowanej,
ale rébwniez najmniejsza ucigzliwos¢ dla nieruchomosci obcigzanej oraz interes
spoteczno-gospodarczy. W sytuacji, gdy droga konieczna ma przebiegaé
przez obszar ukfadu urbanistycznego lub zespotu budowlanego, sgd orzekajgcy
w sprawie musi, oceniajgc istnienie dwoch ostatnich przestanek, uwzglednic
te okoliczno$¢ i zwigzane z nig aspekty ochrony obszarowej. W postanowieniu
o ustanowieniu stuzebnosci drogi koniecznej sgd moze w zwigzku z tym orzec
stosowne nakazy lub zakazy niezbedne do urzagdzenia tej drogi (uchwata Sgdu
Najwyzszego z dnia 5 listopada 2014 r., Il CZP 74/14).

Z przedstawionych powoddéw Sad Najwyzszy orzekt, jak w uchwale.



