Sygn. akt Il CSK 59/06

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 wrzesnia 2006 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Dariusz Zawistowski (przewodniczgcy)
SSN Krzysztof Pietrzykowski

SSN Zbigniew Strus (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa Powiatu O.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Ministra Finansow
0 zapfate,

po rozpoznaniu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu niejawnym

w dniu 14 wrzesnia 2006 r.,

skargi kasacyjnej pozwanego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 27 lipca 2005 r., sygn. akt [...],

Oddala skarge kasacyjng i zasgdza od Skarbu Panstwa -
Ministra Finanséw na rzecz Powiatu O. kwote 1800 (tysiac
osiemset) ziotych tytulem zwrotu kosztow procesu

w postepowaniu kasacyjnym.



Uzasadnienie

Powiat O. przejgt w celu kontynuacji inwestycje centralng pn. ,Magistrala
wodociggowa” w O. na podstawie ustawy, tj. art. 74 ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika
1998 r. z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce
administracje publiczng (Dz.U. 1998 r. Nr 133 poz. 872 ze zm.) — dalej w skrocie
.przep. wpr.”. Wskazany przepis w ust. 1 stanowit, ze samorzgdy wojewddztw oraz
powiaty przejmujg z dniem 1 stycznia 1999 r. mieszczgce sie w zakresie ich zadan i
kompetencji inwestycje centralne, ktérych inwestorami w dniu 31 grudnia 1998 r.
byli ministrowie lub dotychczasowi wojewodowie, a w ust. 2., ze kwoty dotac;ji
celowych na kontynuacje inwestycji, o ktérych mowa w ust. 1, okresla na dany rok

ustawa budzetowa.

Szczegdétowe zasady i tryb przekazywania samorzgdom wojewodztw
I powiatom inwestycji, o ktérych mowa w ust. 1 oraz wykaz inwestycji centralnych,
podlegajgcych przekazaniu samorzgdom wojewddztw i powiatom, okreslito
rozporzagdzenie Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 1998 r. (Dz.U. 1998 r., Nr 162
poz. 1139). Inwestycja byla wymieniona w zatgczniku do tego rozporzgdzenia,
jednak nie zostata ujeta w ustawie budzetowej na rok 1999, ani nastepne lata, a
powdd na jej utrzymanie wydat w latach 2000-2001 kwote 136.559,06 zt i tej, m.in.,
kwoty domagat sie zasgdzenia od Skarbu Panstwa Wojewody. Sgd Okregowy
uwzglednit powodztwo w tej czesci, wyrazajgc zaopatrywanie, ze natozenie na
powiat zadan, wymagato stosownie do art. 167 Konstytucji zmian w podziale
dochoddéw publicznych. Sankcjg tego zaniedbania jest odpowiedzialnosc
odszkodowawcza na podstawie art. 417 k.c. Pierwszy wyrok tego Sgdu oddalajgcy
apelacje zostat uchylony przez Sgd Najwyzszy wyrokiem z 25 listopada 2004 r., ze
wzgledu na naruszenie zasad ustalania kompetencji wojewody wskazanego jako
statio fisci. Sgd Najwyzszy wskazat na (ewentualng) potrzebe ustalania wtasciwe;j
reprezentacji pozwanego Skarbu Panstwa na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzagdowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r., Nr 159, poz.
1548 ze zm.), czy tez ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania

uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 493 ze zm.). Po



ponownym rozpoznaniu sprawy Sad Apelacyjny zmienit oznaczenie pozwanego
Skarbu Panstwa przez wpisanie Ministra Finansow zamiast Wojewody oraz
zasgdzit od tego reprezentanta strony pozwanej koszty procesu postepowan
odwotawczych. Wyrok ten (z dnia 25 lipca 2005 r.) zaskarzyt pozwany skargg
kasacyjng. Zakres zaskarzenia, wedtug skarzgcego, dotyczy ,catosci”, jednak
uzasadnienie jej i wniosek o zwolnienie z udzialu w sprawie Ministra Finanséw
i oznaczenie Ministra Spraw Wewnetrznych, jako wiasciwej statio fisci pozwanego
Skarbu Panstwa wskazuje, ze zakres zaskarzenia w istocie dotyczyt tylko

oznaczenia strony pozwane;.
Argumentacja skarzgcego eksponuje nastepujgce zagadnienia:

1. Odpowiedzialnosci wojewody za to, ze w budzecie nie zostaty
zaplanowane srodki na kontynuowanie budowy przejetej magistrali wodnej bedacej
inwestycjg tego organu administracji. Wynika to ,wg skarzgcego, z regut klasyfikacji
budzetu zamieszczonych w zatgczniku nr 1 do rozporzgdzenia Ministra Finansow
z 18 kwietnia 1991 r. w sprawie klasyfikacji dochodow i wydatkéw budzetowych
oraz innych przychodéw i rozchodéw (Dz. U. Nr 39, poz. 169 z pdzn. zm.).
Odpowiadajacy tym regutom wykaz inwestycji centralnych w 1998 r. (zatgcznik nr 6
do ustawy z dnia 19 lutego 1998 r. - Dz. U. Nr 28, poz. 156) wymieniat te inwestycje
w czesci [...], dziale [...], rozdziale [...]). Dysponentem tej czesci budzetu byt
wojewoda i na tym organie spoczywat obowigzek zaplanowania $rodkéw
budzetowych na finansowanie inwestycji. W szczegdlnosci, wojewoda obowigzany
byt do opracowania i przedtozenia do 22 maja 1998 r. w Ministerstwie Finansow
planéw rzeczowych zadanh realizowanych z budzetu panstwa (rozp. Min. Finanséw
z 8 V 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad, trybu i terminéw opracowania
materiatdw do projektu budzetu panstwa na rok 1999 (Dz. U. Nr 62, poz. 391).
Wojewoda winien byt rowniez przygotowac protokét zdawczo-odbiorczy omawianej
inwestycji zawierajgcy podstawowe dane o planowanych srodkach (§ 2, § 1 ust. 2
pkt 3 rozp. RM z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu

przekazywania inwestycji centralnych samorzgdom wojewddztw i powiatow

2. Reprezentacji Skarbu Panstwa w rozpoznawanej sprawie przez ministra

do spraw administracji publicznej.



Zarzuty w tym przedmiocie skarzagcy wyprowadza z art. 6 ust. 1 ustawy
z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (Dz. U. Nr 141, poz. 943
z pézn. zm.) w brzmieniu nadanym ustawg z 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy
0 dziatach administracji rzgdowej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz.
778). Wedtug tego przepisu dziat administracja publiczna obejmowat m. in. sprawy
reform i organizacji struktur administracji publicznej, a sprawa finansowania
inwestycji wynikata z ustawy wprowadzajgcej ustawy reformujgce te administracje.
Art. 3 ustawy o dziatach /.../ ustanawiat wtasciwos¢ ministra ds. administracji
publicznej w zakresie wdrozenia reform. Poza tym art. 80 pkt 17 ustawy o dziatach
/...l przenosit na ministra ds. administracji publ. dotychczasowe kompetencje
Ministra Spraw Wewnetrznych i administracji. Ten wtasnie minister, a nie minister
finanséw, od 1 stycznia 2000 r., stosownie do § 2 ust. 2 pkt 2 rozp. RM
z 23 wrzesnia 1999 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentéw (Dz. U. Nr 78, poz. 880 z pozn. zm.), byt takze dysponentem czesci
80. budzetu panstwa obejmujgcej budzety wojewodow. Ponadto skarzgcy wskazuje
brak w przepisach okres$lajgcych prawa i obowigzki Ministra Finanséw podstawy do

przypisania temu organowi odpowiedzialnosci za tres¢ ustawy budzetowe.

Powdd odpowiadajgc na skarge wnosit o jej oddalenie i zasgdzenie kosztow

procesu. Prokurator Generalny réwniez wnosit o0 oddalenie skargi kasacyjnej.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna jest nieusprawiedliwiona. Wywody oparte na koncepcji
reprezentacji Skarbu Panstwa w rozpoznawanej sprawie, jako pochodnej regulaciji
materialnej i postepowania przy uchwalaniu budzetu panstwa, nie znajdujg
potwierdzenia w art. 67 § 2 k.p.c. stanowigcym, ze (co do zasady) za Skarb
Panstwa podejmuje czynnosci procesowe organ panstwowej jednostki
organizacyjnej, z ktorej dziatalnoscig wigze sie dochodzone roszczenie, lub organ

jednostki nadrzedne;.

Sad Najwyzszy uchylajgc pierwszy wyrok Sgdu Apelacyjnego wydany w tej
sprawie dokonat oceny charakteru roszczenia zgtoszonego przez strone
powodowg, stwierdzajgc, ze zgdanie sformutowane przez powoda, zostato oparte

na przepisach dotyczgcych odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z tytutu czynow



niedozwolonych, albowiem powdd wyraznie stwierdzit, ze nie dochodzi dotacii
celowej na kontynuacje przekazanej inwestycji, podniést natomiast fakt powstania
szkody na skutek pokrycia z wilasnych sSrodkéw wydatkow zwigzanych
z utrzymaniem i zarzgdzaniem przekazang mu inwestycjg, ponadto zwracat uwage
na zwigzek przyczynowy miedzy szkodg a zaniedbaniem funkcjonariuszy
panstwowych przy wykonywaniu powierzonych im obowigzkéw, zwigzanych

z zapewnieniem co najmniej sSrodkow na zabezpieczenie wstrzymanej inwestycji.

Obowigzek zapewnienia funduszéw odpowiednich do zadan natozonych na
jednostke samorzadu terytorialnego wynikat z art. 167 ust. 4 Konstytucji
chronigcego samodzielnos¢ i ekonomiczne podstawy samorzadu terytorialnego.
Art. 74 ust. 2 przep. wpr. wskazywat forme przyznawania srodkéw powiatom
przejmujgcym kontynuowanie inwestyciji, jako zadania wtasne. Miaty to by¢ dotacje
celowe okreslone na dany rok w ustawie budzetowej, poniewaz ustawodawca liczyt
sie z wieloletnimi cyklami inwestycji. Dotacje celowe w Swietle art. 63 ust.1 pkt 3.
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, wchodzgcej w zycie
razem z innymi ustawami reformujgcymi administracje publiczng byty zwyktym
trybem partycypacji budzetu panstwa w zadaniach zleconych ustawami jednostkom
samorzadu terytorialnego, jednak ustawa ta przewidywata réwniez inne bardziej
elastyczne $rodki reagowania na pojawiajgce sie potrzeby finansowe (np.

przeniesienia w ramach czesci budzetowej, wykorzystywanie rezerw).

Zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji budzet jest uchwalany w formie ustawy,
jednak bytoby btedem poszukiwanie zrédta odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
w zaniechaniu formalnym, polegajagcym na nieumieszczeniu w ustawach
budzetowych odpowiedniej pozycji wydatkow. Ustawy te majg charakter
szczegolny, w tym rowniez znaczeniu, ze uruchomienie srodkéw publicznych jest
dopuszczalne tylko w zgodzie z ich przepisami, natomiast istnienie odpowiedniej
pozycji budzetowej nie rodzi jeszcze roszczenia dla dysponenta (art. 27 ust.1
powotanej ustawy o finansach publicznych). Dlatego zdarzeniem sprawczym
wywotujgcym strate powodowego Powiatu byta bezczynnos¢ organdw wiadzy
panstwowej co do rekompensaty poniesionych, koniecznych wydatkéw na przejetg
inwestycje. Aspekt ekonomiczny (brak pokrycia poniesionych wydatkow) przewaza

w tym wypadku nad formalnym, tj.. nie umieszczeniem odpowiedniej pozyciji



w zatgczniku do ustawy budzetowej. Nalezy jednak podkresli¢, ze ze wzgledu na
wymaganie konstytucyjne oraz art. 74 ust. 2 ustawy — przepisy wprowadzajgce,

bezprawnos¢ tego zaniechania ujawnia sie prima faciae.

Przechodzac do istoty skargi kasacyjnej, tj. podstawy i wnioskow, trzeba
zwroci¢ uwage na jednolitos¢ podmiotowg Skarbu Panstwa w stosunkach
cywilnych, co odbija sie rowniez w takiej samej konstrukcji strony procesowej oraz
na oczywistg odmiennos¢ tego podmiotu w stosunku do innych osob prawnych
majgcych i dziatajgcych przez swe organy. Amorficznosc¢ tej szczegdlnej osoby
prawnej wymaga zatem kazdorazowo ustalania, czy w postepowaniu przed sgdem
jest ona reprezentowana. Na marginesie mozna dodac¢, ze zastepstwo Skarbu
Panstwa przez Prokuratoric Generalng wprowadzone, m. in., dla unikniecia,
niezrozumiatych w panstwie porzgdnie zorganizowanym, sporéw miedzy urzedami
wysokiego szczebla (takimi jak ministerstwa) o reprezentacje tego samego
podmiotu - czyli samego panstwa, nie rozwigzuje wszystkich problemow
zwigzanych z reprezentacjg zarowno ze wzgledu na ustawowo okreslony zakres

zastepstwa obowigzkowego oraz jego wytgcznie procesowy charakter.

Kryterium wyboru reprezentanta w my$l art. 67 § 2 k.p.c. ma charakter
materialnoprawny (w tym wypadku prawa administracyjnego) wyrazajgcy sie
w zwrocie o dziatalnosci panstwowej jednostki organizacyjnej, z ktorg wigze sie
dochodzone roszczenie. Przytoczona formuta okazuje sie zbyt waska ze wzgledu
na zrdéznicowanie panstwowych jednostek organizacyjnych oraz obszaréw ich
aktywnosci. W rzeczywisto$ci Skarb Panstwa wystepuje w postepowaniach przed
sadem jako czynna, albo bierna strona procesu oraz jako uczestnik postepowania
nieprocesowego. Zwigzek miedzy roszczeniem a wskazanym statio fisci moze
wynikac nie tylko z jego dziatania, obejmujgcego rowniez zaniechanie, ale i z samej
kompetenciji. Dotyczy to zwtaszcza odpowiedzialnosci za zdarzenia z przesziosci.
Na ustalenie wlasciwego statio fisci wptywajg takze okolicznosci zwigzane ze
skutecznoscia, czyli wykonaniem wyroku, skoro srodki ktorymi musi dysponowac
Skarb Panstwa — dtuznik, sg przywigzane do jednostek organizacyjnych zgodnie
z klasyfikacjg budzetowg, a nie stanowig ich wiasno$ci w znaczeniu

cywilnoprawnym.



Ogdlne sformutowanie wchodzgcego w gre w rozpoznawanej sprawie art. 67
§ 2 k.p.c. rodzi watpliwosci interpretacyjne i na nich oparta zostata skarga
kasacyjna, zmierzajgca do wykazania, ze zwigzek Ministra Finanséw
z roszczeniem jest zbyt odlegty, aby ta jednostka organizacyjna zostata wymieniona

w wyroku zasgdzajgcym swiadczenie pieniezne od Skarbu Panstwa.

Uzasadnienie skargi potwierdza ztozono$¢ stanu prawnego zwigzanego
z dziataniem Iub kompetencjg jednostek — organdw administracji publicznej

wwigzanych w reformy administracji publicznej konca lat 90. ub. wieku.

Wedtug skarzgcego przyczyng braku srodkow na utrzymywanie rozpoczetej
budowy magistrali wodnej byto zaniedbanie wtasciwego wojewody oraz ministra ds.
administracji publicznej, odpowiedzialnego za wdrozenie reformy. Wojewoda nie
przygotowat bowiem materiatbw niezbednych do uwzglednienia inwestycji
magistrali wodociggu w projekcie budzetu, natomiast minister, zgodnie z art. 3
ustawy — przepisy wprowadzajgce odpowiadat za wdrozenie reformy. Oceniajgc te
zarzuty nalezy pamietaé, ze wprowadzenie reform tego okresu byto szeroko
zakrojonym procesem rozciggnietym w czasie i terminy przygotowania materiatow
do budzetu znacznie wyprzedzaty uchwalenie ustawy — przepisy wprowadzajgce
wraz z art. 74. naktadajgcym nowe zadanie inwestycyjne na powstajgcy powiat
oswiecimski. Ponadto wdrozenie reform wymagato dziatania nie tylko jednego
ministra - ds. administracji publicznej. Wynikato to z koncowej czesci art. 3 ustawy —
przepisy wprowadzajgce. Wdrozenie reformy jest wszak pojeciem zbiorczym
zawierajgcym roznorodne czynnosci, w tym przygotowanie lub wydawanie aktow
administracyjnych i prawnych. Nie mozna watpi¢, ze do jego zakresu wchodzi
rowniez zapewnienie finansowania z budzetu, a zatem i przygotowanie lub

zabezpieczenie w inny sposob finansowania zmienionych zadan wtadz publicznych.

W tej kwestii skarga kasacyjna, szczegotowo prezentujgca obowigzki
wojewody, pomniejsza obowigzki Ministra Finanséw. Zasady ewidencji naleznosci
i zobowigzah Skarbu Panstwa, za ktore ten organ byt odpowiedzialny powinny byty
stworzy¢ system, w ktérym powazne inwestycje nie ulegtyby pominieciu
w zatgcznikach do ustawy budzetowej. Jak wyzej stwierdzono, zatgcznik do

rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegétowych



zasad i trybu /.../ opublikowanego 30 grudnia 1998 r. w dzienniku ustaw, pod poz.
40 wymieniat budowe omawianej magistrali i wskazywat powoda jako przejemce. W
takiej sytuacji projektodawca budzetu nie moze zastania¢ swej biernosci
niedostarczeniem przez wojewode materiatdw umozliwiajgcych projektowanie
wydatkdw panstwa. Uwzglednienie zarzutéw skargi oznaczatoby alienacje
Ministerstwa Finansow z segmentu wiladzy wykonawczej i w konsekwenciji
odstgpienie od jednolitosci Skarbu Panstwa na rzecz federacji niezaleznych od
siebie resortow. Tymczasem dziatalnos¢ ministréw kierujgcych dziatami
administracji rzadowej, zgodnie z art. 38 ust. 1 ustawy o dziatach /.../ opiera sie na
zasadzie wspOfpracy m.in. z cztonkami Rady Ministréw oraz innymi organami
administracji rzgdowej i organami samorzadu terytorialnego. Skoro Minister Skarbu
dysponowat kopig protokotu przejecia inwestycji (§ 6 pkt 2 rozp. R M z dnia
22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdétowych zasad i trybu przekazywania
inwestycji centralnych samorzgdom wojewddztw i powiatom oraz wykazu inwestyciji
centralnych podlegajgcych przekazaniu), a Minister Finanséw z aktu normatywnego
i tegoz protokotu mdgt poznac wielko$¢ naktadow na te inwestycje planowanych do
poniesienia od dnia 1 stycznia 1999 r. do jej zakohczenia, w tym ze Srodkow
budzetu panstwa (§ 2 ust. 2 pkt 1 lit. f) oraz odpowiadat m. in. za finansowanie
jednostek realizujgcych zadania objete budzetem panstwa i finansowanie
samorzadu terytorialnego, to wykonanie art. 74 ust. 2 ustawy — przep. wpr.
wymagato podjecia wspoétdziatan zmierzajgcych do zmian w podziale dochodow
publicznych (art. 167 ust. 4 Konstytucji). W odniesieniu do projektow budzetu
przedktadanych Radzie Ministrow przez Ministra Finanséw oznaczato to zajecie

I przedstawienia stanowiska co do planowanej kwoty wydatkéw na te inwestycje.

Okolicznosci te powotano w celu wykazania, ze w okresie przebudowy
administracji publicznej wiele jednostek organizacyjnych panstwa wtgczone zostato
W zapewnienie powiatowi — przejemcy zadania, kontynuowania inwestycji i doptywu
dodatkowych $rodkéow odpowiednich do zleconych ustawg zadan oraz, ze wsrod
nich znajduje sie réwniez Minister Finansdw w stopniu uzasadniajgcym
zastosowanie art. 67 § 2 k.p.c. i uznanie tego organu za statio fisci, z ktérego

dziatalnoscig wigze sie dochodzone roszczenie.



Skarzgcy nie wskazat przepisu naktadajgcego na inng jednostke
organizacyjng wytgczny obowigzek w omawianym zakresie lub zwalniajgcy Ministra
Finanséw. Stopien przyczynienia sie innych panstwowych jednostek
organizacyjnych do straty poniesionej przez strone powodowg nie ma znaczenia,
poniewaz sgd nie rozstrzyga sporu miedzy nimi o zakres odpowiedzialnosci,
a jedynie dba o reprezentacje Skarbu Panstwa, odpowiadajgcg kryterium
wskazanemu w art. 67 § 2 k.p.c. (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 29 lipca 1970 r.
Il CR 301/70, OSNC 1971/3/55).

Wskazanie Ministra Finansow byto usprawiedliwione rowniez sprawnym
wykonaniem wyroku. Wskazanie innego organu spetniajgcego takze kryteria
wymienione w art. 67 § 2 k.p.c. lecz bardziej odlegtego w procesie tworzenia
budzetu od fazy projektu przedktadanego Radzie Ministrow niekorzystnie wydtuza
czas wykonania prawomocnego wyroku, chociazby ze wzgledu na Sciste terminy

jego opracowania i uchwalenia.

Konkludujgc, skarga kasacyjna nie zawiera przekonujgcych argumentow
wylgczajgcych Ministra Finansow z kregu podmiotéw spetniajgcych kryterium statio
fisci w procesie cywilnym, dlatego na podstawie art. 398 k.p.c. nalezato orzec jak
w sentencji. Orzeczenie o kosztach procesu na rzecz powoda zastgpionego przez
zawodowego petnomocnika, ktory wniost odpowiedz na skarge oparte zostato na

stosowanych odpowiednio przepisach art. 98 § 1 oraz art. 99 k.p.c.



