Sygn. akt Il CZP 57/19

UCHWALA

Dnia 27 lutego 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Roman Trzaskowski (przewodniczacy)
SSN Monika Koba (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Pietrzykowski

Protokolant Iwona Budzik

w sprawie z powoédztwa Z. R. reprezentanta grupy ztozonej ze: (...)

przeciwko Skarbowi Panstwa - Panstwowemu Gospodarstwu Wodnemu Wody
Polskie w Warszawie i Wojewddztwu (...)

o ustalenie,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 27 lutego 2020 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Apelacyjny w (...)

postanowieniem z dnia 28 czerwca 2019 r., sygn. akt | ACa (...),

"1. Czy regionalna wspdlnota samorzgdowa - wojewddztwo,
ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za niezgodne z prawem
dziatanie (zaniechanie) marszatka wojewddztwa realizowane przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w ramach zadan z zakresu
administracji rzgdowej, okreslonych w art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 18
lipca 2001 r. Prawo wodne (ij. dawnego prawa wodnego, wedtug
brzmienia wynikajgcego z Dz.U.2001 r. Nr 115 poz. 1229, ze zm.
Dz.U. z 2004 r. Nr 116 poz. 1206)?";

2. w wypadku pozytywnej odpowiedzi na pytanie wskazane
w punkcie 1:

"Czy Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie w Warszawie
wstgpito do procesu na podstawie art. 534 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia
20 lipca 2017 r. Prawo wodne (tj. nowego Prawa wodnego Dz.U.
2017.1566), z mocy prawa z dniem 1 stycznia 2018 r., w miejsce
dotad biorgcego udziat w sprawie wojewodztwa?"

podjat uchwate:



1. Wojewddztwo ponosi odpowiedzialnosé odszkodowawczag
za niezgodne z prawem dziatania lub zaniechania marszatka
wojewoddztwa realizowane przy wykonywaniu wtadzy publicznej
w ramach zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, o
ktéorych mowa w art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. -
Prawo wodne (jedn. tekst: Dz.U. z 2017 r. poz. 1121 ze zm.).

2. W procesie cywilnym o odszkodowanie za niezgodne z
prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu zadan
publicznych, o ktérych mowa w art. 75 ust. 1 ustawy z dnia 18
lipca 2001 r. - Prawo wodne (jedn. tekst: Dz.U. z 2017 r. poz. 1121
ze zm.), wszczetym przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 20
lipca 2017 r. - Prawo wodne (Dz. U. z 2018 r. poz. 2268, ze zm.) w
miejsce pozwanego wojewddztwa, nie wstepuje na podstawie art.
534 ust. 5 pkt 3 tej ustawy Panstwowe Gospodarstwo Wodne

Wody Polskie w Warszawie.

UZASADNIENIE

Zagadnienia prawne przedstawione Sadowi Najwyzszemu wytonity sie
w sprawie, w ktorej wyrokiem z dnia 19 pazdziernika 2017 r. Sgd Okregowy w K. w
sprawie z powodztwa Z. R. reprezentanta grupy (zlozonej z szeregu o0séb
fizycznych i prawnych szczegétowo wymienionych w sentencji) skierowanego
przeciwko Skarbowi Panhstwa - Wojewodzie (...), Dyrektorowi Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej w K., Wojewddztwu (...), Powiatowi S. iGminie
Miejskiej S. o ustalenie ustalit, ze pozwani Skarb Panstwa - Dyrektor Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej w K. oraz Wojewddztwo (...) ponoszg solidarng
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wobec czionkdéw grupy wynikajgcg ze
ztozonego czynu niedozwolonego polegajgcego na niezgodnym 2z prawem
wykonywaniu witadzy publicznej w zakresie ochrony przeciwpowodziowej
(nienalezytym wykonywaniu tych obowigzkéw) na obszarze Powiatu S.
w Wojewoddztwie (...), co doprowadzito do przelania sie wody przez korone watu

przeciwpowodziowego potozonego wzdtuz rzeki Wisty w dzielnicy Koémierzéw,



gminie S. potozonego na dziatce ewidencyjnej nr 1407, obreb 5 S. prawobrzezny i
jego przerwania wskutek rozmycia w dniu 19 maja 2010 r. oraz do dalszych
konsekwencji zwigzanych z tych zdarzeniem, a w pozostatym zakresie powodztwo
oddalit.

Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko cztonkéw grupy odnosnie do
wystgpienia zaniedban w utrzymaniu urzgdzeh przeciwpowodziowych i poczynit
ustalenia wskazujgce na zaniechanie niezbednych dziatan przez Regionalny
Zarzad Gospodarki Wodnej, co doprowadzito do niekontrolowanego rozrostu drzew
oraz krzewdw i stanowito nieprawidtowe utrzymanie terenéw przylegtych do watu
(miedzywala), za co odpowiada Skarb Panstwa. Ustalit takze, ze doszto do
zaniechania utrzymania we wifasciwym stanie watu przeciwpowodziowego w K.
przez (...) Zarzad Melioracji i Urzgdzen Wodnych realizujgcy powierzone ustawowo

Marszatkowi Wojewddztwa zadania administracji rzgdowe;.

Uznat, ze okreslone wyzej naruszenie ustawowych obowigzkow
spowodowato niewtasciwy stan urzgdzen przeciwpowodziowych (watu i miedzywala)
i doprowadzito do przelania sie wody podczas powodzi, a nastepnie przerwania
watu, co stanowi niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej, ktore

spowodowato szkode w majatku cztonkow grupy (art. 417 k.c.).

Stwierdzit Sagd Okregowy, ze odpowiedzialno$¢ za ten stan rzeczy ponosi
Skarb Panstwa - Regionalny Zarzgd Gospodarki Wodnej w zakresie stanu
miedzywala oraz Wojewodztwo (...), w zakresie zaniechan Marszatka tego
Wojewoddztwa dotyczgcych utrzymania watdéw przeciwpowodziowych. Stangt na
stanowisku, ze odpowiedzialno$¢ ta jest niezalezna od tytutu prawnego do wtadania
dziatkami, na ktérych posadowiony jest wat. U podstaw oddalenia powodztwa w
stosunku do Powiatu S. i Gminy S. legto ustalenie, ze akcja ratownicza zostata

przeprowadzona prawidtowo.

Podczas rozpoznawania apelacji pozwanych Skarbu Panstwa -
Regionalnego Zarzgdu Gospodarki Wodnej, Wojewédztwa (...) oraz Panstwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie w Warszawie (cofnietej na rozprawie

apelacyjnej) Sad Apelacyjny w (...) powzigt powazne watpliwosci, ktorym dat wyraz



w zagadnieniach prawnych, przedstawionych Sadowi Najwyzszemu do

rozstrzygniecia na podstawie art. 390 k.p.c.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zagadnienie pierwsze dotyczy tego, czy wojewodztwo - jako osoba prawna
w rozumieniu art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (jedn. tekst: Dz.U. z 2019 r., poz. 512, ze zm. - dalej jako ,ustawa
0 samorzadzie wojewodztwa” lub ,u.s.w.”) - ponosi odpowiedzialnos¢
za nienalezyte wykonywanie zadan okreSlonych w art. 75 ust. 1 ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (jedn. tekst. z 2017 r., poz. 1121, ze zm. - dalej jako

.,Prawo wodne z 2001 r.” lub ,p.w.”).

Przed przystgpieniem do jego analizy zaznaczenia wymaga, ze z sentencji
wyroku Sgdu Okregowego nie wynika, kiedy miaty miejsce zdarzenia co do ktérych
ustalono odpowiedzialnos¢ pozwanych Skarbu Panstwa oraz Wojewddztwa (...). Z
motywéw wyroku Sgdu Okregowego wynika jednak, ze podzielit w tym zakresie
stanowisko czionkéw grupy, ze do zaniechah przypisanych pozwanym doszio w
okresie od 2001 do 2010 r., a takze w latach poprzedzajgcych ostatnie
dziesieciolecie przed powodzig (k. 8841 - 8842, 8857, 8872 - 8873, 8880) i takie
zatozenie przyjat takze Sgd Apelacyjny (k. 9282).

Ma to o tyle istotne znaczenie, ze pytanie pierwsze dotyczy bezposrednio
kwestii odpowiedzialnosci wojewddztwa samorzgdowego za wykonywanie zadan
z zakresu administracji rzgdowej okreslonych ustawami lub zleconych w drodze
ustawy, a w tym zakresie doszto z dniem 1 wrzesnia 2004 r. do zasadniczej zmiany
stanu prawnego. W okresie od 1 stycznia 1999 r. do 31 sierpnia 2004 r. kwestie te
regulowat art. 4202 k.c., a od dnia 1 wrzesnia 2004 r. - art. 417 § 1 k.c., przy czym
zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 - dalej jako
L2ustawa nowelizujgca”) do zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem
wejscia w zycie tej ustawy stosuje sie art. 4202 k.c. w brzmieniu obowigzujgcym do
dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej. Oznacza to, ze jesli do zdarzenia
wyrzgdzajgcego szkode doszto przed 1 wrzesnia 2004 r. Skarb Panstwa moze

odpowiada¢ solidarnie z jednostkg samorzgdu terytorialnego za szkode



wyrzgdzong przez funkcjonariusza jednostki samorzadu terytorialnego przy
wykonywaniu zadah z zakresu administracji rzgdowej zleconych na podstawie
ustawy (art. 4202 k.c.). Jesli za$ zdarzenie wyrzadzajgce szkode nastgpito po tej

dacie, Skarb Panstwa nie odpowiada, nawet solidarnie.

Zaréwno jednak na podstawie art. 4202 k.c., jak i art. 417 § 1 k.c. jednostka
samorzadu terytorialnego, w tym wojewddztwo samorzgdowe, odpowiada za
niezgodne z prawem dziatanie (zaniechanie) przy wykonywaniu okreslonych
ustawami zadan z zakresu administracji rzgdowej lub zleconych przez ustawy;
ztym ze w przypadku zdarzeh zasztych miedzy 1 stycznia 1999 r. a 1 wrzesnia
2004 r. solidarnie ze Skarbem Panstwa, za$ co do zdarzen majgcych miejsce od tej
daty - samodzielnie. Potencjalna odpowiedzialnos¢ wojewddztwa samorzgdowego
obejmuje zatem zdarzenia wyrzgdzajgce szkode w catym okresie objetym
ustaleniami faktycznymi Sgdu pierwszej instancji niezaleznie od zmian stanu

prawnego.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt 5 Prawa wodnego z 2001 r. do urzadzen
melioracji wodnych podstawowych zaliczano miedzy innymi budowle regulacyjne
oraz przeciwpowodziowe, jezeli stuzyty celom, o ktérych mowa w art. 70 ust. 1 p.w.,
czyli takze ochronie uzytkow rolnych przed powodziami. Z art. 75 ust. 1 p.w.
wynikato natomiast, ze programowanie, planowanie, nadzorowanie wykonywania
urzgdzen melioracji wodnych podstawowych oraz ich utrzymywanie nalezato do
marszatka wojewddztwa, ktory realizowat je jako zadania z zakresu administracji
rzgdowej (art. 75 ust. 2 p.w.). Obowigzek ich utrzymania zostat zatem natozony na
wojewodztwo, ktére nie jest wilascicielem urzgdzen. Na utrzymanie urzgdzen
melioracji wodnych podstawowych wojewddztwo miato prawo otrzymywania dotacji
w wysokosci zapewniajgcej petng i terminowg realizacje zadania, z uwzglednieniem
mozliwosci jej dochodzenia na drodze sadowej (art. 8 ust. 1 iart. 49 ust. 1 i 6
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego, jedn. tekst: Dz.U. z 2020r., poz. 23). Z dniem 1 stycznia 2018 r.
doszto do uchylenia Prawa wodnego z 2001 r. i zastgpienia go ustawg z dnia
20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (jedn. tekst z 2018 r. poz. 2268 ze zm. -
dalej jako ,Prawo wodne z 2017 r.” lub ,n.p.w.). Nie ma to jednak znaczenia



dla problemu ujetego w zagadnieniu pierwszym skoro, dotyczy ono

odpowiedzialnosci za zdarzenia, ktore miaty miejsce w latach 2001 - 2010 r.

Zadania, o ktorych mowa w art. 75 ust. 1 p.w., byly to zadania wiadcze
(imperium) w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji a nie wtascicielskie (dominium).
Dziatalnos¢ panstwa, jak tez pochodna dziatalnoS¢ samorzgdu wyrazajg sie
bowiem nie tyko w zachowaniach traktowanych jako witadcze z uwagi na mozliwos¢
stosowania przymusu, ale réwniez w konstytucyjnie okreslonych innych sferach
stuzgcych realizacji celu publicznego, gdzie na panstwie spoczywa jakikolwiek
obowigzek, ktorego korelatem bytoby uprawnienie jednostki. Zadania publiczne nie
wykonywane Iub wykonywane nieprawidlowo stawiajg bowiem jednostke
pozbawiong srodkéw ochrony w sytuacji przymusu faktycznego (por. m.in. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 27 kwietnia 2017 r., Il CSK 401/16, OSNC 2018, nr 1,
poz. 12, z dnia 23 marca 2017 r., V CSK 568/16, niepubl., i z dnia 6 czerwca
2014 r., Il CSK 211/13, OSP 2015, nr 10, poz. 93).

Wypowiedzi doktryny w analizowanej kwestii ograniczajg sie w istocie do
stwierdzen, ze marszatek wojewddztwa realizuje zadania, o ktérych mowa w art. 75
ust. 2 p.w., jako zadania z zakresu administracji rzgdowej, ktérych koszty sg
pokrywane z budzetu panstwa. Wskazuje sie takze, bez blizszego uzasadnienia,

ze marszatek wojewodztwa przy realizacji tych zadan reprezentuje Skarb Panstwa.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego pierwotnie stwierdzono, ze za szkody
spowodowane przez funkcjonariuszy organdéw gminy przy wykonywaniu zadan
z zakresu administracji rzgdowej ustawowo zleconych gminom odpowiada Skarb
Panstwa na podstawie art. 417 § 1 k.c. (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
29 listopada 1995 r., lll CZP 163/95, OSNC 1996, nr 3, poz. 38). Stanowisko to
spotkato sie z krytykg w doktrynie, a ponadto zostato wyrazone na tle odmiennego
stanu faktycznego i normatywnego, ktoéry nie moze by¢ odniesiony do obecnego

mechanizmu odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej.

W odniesieniu do zdarzen, ktére miaty miejsce po 1 wrzesnia 2004 r. -
pod rzgdami art. 417 § 1 k.c., - w orzecznictwie Sadu Najwyzszego dominuje

poglad, ze odpowiedzialnosS¢ za szkode wyrzgdzong przez nienalezyte utrzymanie



kanatow melioracyjnych ponosi wojewddztwo. Wypowiedzi Sgadu Najwyzszego
w tym przedmiocie mozna wprost odnies¢ do odpowiedzialno$ci za szkode
spowodowang przez nienalezyte utrzymanie watow przeciwpowodziowych,
zarowno bowiem kanaty melioracyjne jak i waty przeciwpowodziowe zaliczane byty
do okreslonej wart. 71 ust. 1 Prawa wodnego z 2001 r. zbiorcze] kategorii
melioracji wodnych podstawowych (art. 71 ust. 1 pkt 3 i 5 p.w.). Odrebng kwestig
jest odpowiedzialnos¢ za zaniedbania w utrzymaniu terenéw przylegtych do watow
przeciwpowodziowych (tzw. zawala i miedzywala). W rozpoznawanym przypadku
zostata ona przypisana przez Sad pierwszej instancji Skarbowi Panstwa, nie jest

to zatem problem objety zagadnieniem prawnym.

W wyroku z dnia 27 maja 2015 r., Il CSK 480/14 (niepubl.) Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze chociaz zgodnie z art. 72 ust. 1 p.w. urzadzenia melioraciji
wodnych podstawowych stanowig wtasnos¢ Skarbu Panstwa i co do zasady sg
wykonywane na jego koszt to utrzymywanie tych urzgdzen zgodnie z art. 75 ust. 1
p.w. powierzono marszatkowi wojewodztwa, ktory w mysl art. 11 ust. 4 p.w.
wykonuje to zadanie przez samorzad wojewddztwa, ktory ponosi odpowiedzialnosé
za jego realizacje. Stanowisko to zostato podtrzymane w wyroku z dnia 27 kwietnia
2017 r., Il CSK 401/16, (OSNC 2018, nr 1, poz. 12).

Ocena prawna wyrazona w wyzej przytoczonych judykatach zastuguje na
podzielenie. Pojecie zadan z zakresu administracji rzgdowej uzywane jest
w systemie prawa nie w kontekscie wykonywania uprawnien wtascicielskich Skarbu
Panstwa (dominium), lecz celem okreslenia zadan, ktére nalezg do administracji
rzgdowej, jednak przepisem ustawy zlecono je jednostce samorzadu terytorialnego
(art. 166 ust. 2 Konstytucji). Jezeli zZréodtem wykonywania zadan z zakresu
administracji rzgdowej przez jednostke samorzadu terytorialnego jest ustawa,
to odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie
lub zaniechanie przy wykonywaniu tego zadania zgodnie z art. 417 § 1 k.c.
w brzmieniu obowigzujgcym od 1 wrzesnia 2004 r. ponosi wylgcznie jednostka

samorzadu terytorialnego.

W przypadku szkody wyrzgdzonej przez osoby ustrojowo przynalezne do

struktur samorzgdowych, odpowiedzialnos¢ bedzie bowiem ponosi¢ dana jednostka



samorzadu terytorialnego niezaleznie od tego, czy w przepisie, ktory zleca
zadanie z zakresu administracji rzgdowej, wskazany jest zarzad wojewoddztwa czy
marszatek wojewoddztwa. Ani zarzad wojewddztwa (organ) ani marszatek
wojewodztwa (jego przewodniczgcy) nie wykonujg bowiem zadan z zakresu
administracji rzgdowej bez struktury organizacyjnej wojewddztwa. Takze w sprawie,
w ktdrej przedstawiono zagadnienie prawne, zadania okreslone w art. 75 ust. 1 p.w.
Marszatek Wojewddztwa (...) wykonywat przy pomocy jednostki samorzgdowej (...)
Zarzadu Melioracji i Urzgdzen Wodnych. Przypisanie marszatkowi wojewodztwa
charakteru organu, przez ktéry Skarb Panstwa wystepuje w obrocie
cywilnoprawnym (statio fisci), wymagatoby istnienia wyraznego przepisu
szczegolnego, analogicznego do unormowania statusu np. starosty w sprawach z
zakresu gospodarki nieruchomosciami (art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, jedn. tekst: Dz.U. z 2020r., poz. 65), a
takiego uregulowania w Prawie wodnym z 2001 r. brak.

Podstawy do przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci za
zaniechania marszatka wojewddztwa w zakresie utrzymania urzgdzeh melioracji
wodnych podstawowych, w tym watdow przeciwpowodziowych, nie stanowi
wykonywanie przez marszatka wojewodztwa zadan z zakresu administracji
rzgdowej w odniesieniu do wéd stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa (art. 11
ust. 1 pkt 4 Prawa wodnego z 2001 r.). Utrzymanie watéw przeciwpowodziowych
byto bowiem zadaniem marszatka wynikajgcym z art. 75 ust. 1 p.w., bez potrzeby
poszukiwania zrodta tego obowigzku w art. 11 ust. 1 pkt 4 p.w., ktory byt jedynie
przepisem o charakterze kompetencyjnym. Nie wynikaly z niego zadne
skonkretyzowane obowigzki wtascicieli wody, w tym obowigzki w zakresie
utrzymania watow przeciwpowodziowych, ktore zostaty uznane przez ustawodawce
za odrebne od obowigzkow wiascicieli wody i uregulowane w dziale IV Prawa
wodnego z 2001 r. dotyczacym ,Budownictwa wodnego”, w ktérym zostat

zamieszczony wiasnie art. 75 ust. 1 p.w.

Do przeciwnych wnioskow nie prowadzi takze poréwnanie art. 14 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, w ktorym stwierdzono, ze jako zadania

z zakresu administracji rzgdowej ustawy mogg okresla¢ sprawy nalezgce do



zakresu dziatania wojewddztwa ,wykonywane przez zarzad wojewodztwa” z art. 75
ust. 1 Prawa wodnego z 2001 r., w ktorym zadania w nim okreslone zostaty
powierzone marszatkowi wojewodztwa, ktéry jest przewodniczgcym zarzgdu
wojewodztwa (art. 31 ust. 2 u.s.w.). Artykut 14 ust. 2 u.s.w. nie wylgcza bowiem
tego, by ustawy odrebne przy zlecaniu wojewodztwu zadan z zakresu administracji
rzgdowej postugiwaty sie sformutowanymi zblizonymi, lecz nie identycznymi z tymi,
ktére zawiera ten przepis. Marszatek wojewoddztwa wchodzi w skfad zarzgadu
wojewodztwa jako jego przewodniczacy (art. 31 ust. 2 u.s.w.), ma takze wiasne
uprawnienia, w tym reprezentuje wojewodztwo na zewnatrz (art. 43 ust. 1 u.s.w.),
a w doktrynie z uwagi na przyznane kompetencje i petnione funkcje jest traktowany
jako organ wojewodztwa w ujeciu funkcjonalnym, cho¢ formalnie nie jest organem,
lecz przewodniczgcym kolegialnego organu zarzgdzajgcego

(zarzadu wojewddztwa).

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie ma Zzadnej szczegolnej mocy,
zaakceptowaC zatem nalezy wystepujgcy w orzecznictwie Sgadu Najwyzszego
poglad, ze brak przeszkdd, aby ustawy odrebne w konwencji jezykowej odmiennej
od przyjetej w art. 14 ust. 2 u.s.w. - przy okreslaniu spraw nalezgcych do zakresu
dziatania wojewodztwa jako zadan z zakresu administracji rzgdowej - wskazywaty,
ze wykonywane sg one przez marszatka wojewodztwa, a nie jego zarzad
in corpore (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 27 kwietnia 2017 r., Il CSK
401/16). Marszatek wojewddztwa tak samo jak jego zarzad bez struktury
organizacyjnej wojewodztwa nie mogtby wykonywac zadan takich jak utrzymanie
urzgdzen melioracyjnych. W konsekwencji niezaleznie od tego, czy w art. 75 ust. 1
p.w. wskazany bytby zarzad wojewoddztwa czy jego marszatek, i tak chodzi przeciez
w istocie 0 zadania wykonywane przez wojewodztwo jako jednostke samorzgdu
terytorialnego (art. 166 ust. 2 Konstytucji), ktbre moze w celu ich realizacji powofac
jednostke budzetowg bedacg jednostkg wojewddztwa jako osoby prawnej, nie

zas$ jego marszatka czy zarzadu.

Dostrzezenia takze wymaga, ze konwencja jezykowa, ktdérg postuguje sie
art. 75 ust. 1 p.w. odwotujgca sie do zadan marszatka wojewodztwa nie jest
odosobniona i wystepuje takze np. w art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
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o przewozie towarow niebezpiecznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2019 r., poz. 382,
ze zm.) czy w art. 46 ust. 2 b ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia
psychicznego (jedn. tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 1878 ze zm.). Przepisy te, mimo
ze odnoszg sie do marszatka wojewddztwa, nie zas do jego zarzadu, traktowane
sg jako ustawowe zlecenie zadan wojewddztwu. Analogiczna konwencja jezykowa
jest takze uzywana w przypadku zlecania powiatom zadan z zakresu administracji
rzgdowej, gdzie rowniez nie zawsze ustawodawca uzywa okreslenia ,powiat”
czy ,zarzad”, lecz odnosi sie bezposrednio do starosty, ktérego pozycja prawna,
jako przewodniczgcego zarzgdu powiatu, jest analogiczna do pozycji marszatka
wojewodztwa (por. art. 94 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy
wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng (Dz.U. Nr 133,

poz. 872, ze zm.).

Takze zatem wykfadnia systemowa przemawia za przyjeciem, ze przy
Zlecaniu przez ustawe jednostkom samorzadu terytorialnego zadahn z zakresu
administracji rzgdowej nie jest wymagane, zeby dany przepis wymieniat nazwe tych
jednostek, a wystarczajgce jest wskazanie organu jednostki samorzadu

terytorialnego, a w wypadku organéw kolegialnych - przewodniczgcego tego organu.

Z przytoczonych wzgledow uznaé nalezy, ze skoro art. 75 ust. 2 p.w. stanowi,
ze zadania w zakresie utrzymania urzgdzen melioracji wodnych podstawowych
marszatek wojewodztwa realizuje jako zadania z zakresu administracji rzgdowej, to
oznacza to zlecanie tych zadan wojewddztwu jako osobie prawnej. Marszatka
wojewodztwa nie mozna uznac za statio fisci, a skutkdbw jego dziatan i zaniechan
przypisa¢ Skarbowi Panstwa tylko z tego powodu, ze realizuje zadania z zakresu
administracji rzadowej, nie moze to by¢ bowiem identyfikowane =z
reprezentowaniem w tym zakresie Skarbu Panstwa. W konsekwencji wojewddztwo
ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niewykonywanie obowigzku
utrzymywania urzadzen melioracji wodnych podstawowych. Obowigzek ten

wykonuje ono bowiem we wiasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé.

Zagadnienie drugie dotyczy tego, czy z dniem 1 stycznia 2018 r. na
podstawie art. 534 ust. 5 pkt 3 Prawa wodnego z 2017 r. w miejsce wojewodztwa

~wstgpito do procesu” Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie zwane dalej
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~Wodami Polskimi”. Inaczej rzecz ujmujgc, czy istniejg podstawy do przyjecia
nastepstwa prawnego - a w konsekwencji procesowego - Wod Polskich
w zakresie odpowiedzialnosci deliktowej w sprawie o ustalenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za nienalezyte wykonywanie wtadzy publicznej w zakresie zadan
okreslonych w art. 75 ust. 1 Prawa wodnego z 2017 r. przypisanych wojewodztwu

jako osobie prawne.

Sad Najwyzszy nie dokonywat wyktadni art. 534 ust. 5 pkt 3 n.p.w.
Z publikowanych w bazach informacji prawniczej orzeczeh sgdéw powszechnych
wynika natomiast, ze ksztaftuje sie stanowisko, iz przepis ten dotyczy nastepstwa
prawnego w toku procesu jedynie w zakresie odpowiedzialnosci kontraktowej
dotyczagcej umow zawartych przez wojewddztwo (por. wyrok Sgdu Okregowego
w Szczecinie z dnia 9 sierpnia 2018 r., VIII GC 69/15 oraz wyrok Sgdu Okregowego
w Gliwicach z dnia 14 sierpnia 2018 r., lll Ca 9/18). W orzecznictwie Wojewddzkich
Saddéw Administracyjnych przyjeto natomiast na podstawie art. 534 ust. 5 n.p.w.
nastepstwo organow Wod Polskich po marszatku wojewodztwa w postepowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym (por. postanowienia Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 25 stycznia 2018 r., | SA/ktd 1039/17
oraz Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4 maja 2018 r.
Il SA/GI 89/18).

Wody Polskie bedace zgodnie z art. 239 ust. 1 n.p.w. panstwowg osobg
prawng, ktora w zakresie okreslonym ustawami wykonuje wiadze publiczna,
zostaty utworzone na mocy art. 525 ust. 2 Prawa wodnego z 2017 .
z dniem 1 stycznia 2018 r. W zakresie wynikajgcym z art. 528 n.p.w. Wody Polskie
reprezentujg Skarb Panstwa, co stanowi odstepstwo od zasady, ze jest on
reprezentowany - zaréwno na pfaszczyznie materialnoprawnej, jak i procesowej -
przez organy panstwowych jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci
prawnej (stationes fisci). Odstepstwo to jest dopuszczalne, mozliwos¢ wykonywania
reprezentacji Skarbu Panstwa przez odrebne podmioty w rozumieniu prawa
cywilnego =zostata bowiem przewidziana w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia
16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1302).
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Koncepcja generalnego nastepstwa procesowego inter vivos budzi
watpliwosci, a ewentualne nastepstwo procesowe Waéd Polskich po wojewodztwach
mogtoby miec¢ tylko taki charakter, z chwilg ich powstania nie doszto bowiem do
likwidacji wojewoddztw, jako jednostek samorzgdu terytorialnego i jednoczesnie
os6b prawnych. Co do zasady przyjmuje sie, ze nastepstwo prawne inter vivos
pozostaje bez wptywu na tok postepowania; wchodzgce w rachube w takim
przypadku nastepstwo procesowe wymaga - ze wzgledu na interesy tych
podmiotéw - zgody obu dotychczasowych stron procesowych oraz majgcej by¢
nastepcg prawnym osoby trzeciej, ktéra musi wyrazi¢ zgode na wstgpienie do
procesu w miejsce zbywcy (art. 192 pkt 3 k.p.c.). Odstepstwa od tej reguty mogag
wynika¢ tylko z wyraznych przepisow o charakterze szczegdlnym, a w razie ich
braku konsekwencje nastepstwa procesowego inter vivos nalezy kwalifikowaé
zgodnie z art. 192 pkt 3 k.p.c. (por. m.in. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 11 lutego
2016 r., V CSK 344/15, OSNC - ZD 2017, nr D, poz. 12).

Powstaje zatem pytanie,, czy art. 534 ust. 5 pkt 3 Prawa wodnego z 2017 r.
jest przepisem o charakterze szczegolnym stanowigcym podstawe nastepstwa
procesowego inter vivos pomiedzy Wojewdédztwem a Wodami Polskimi -

nastepujgcego ex lege - bez koniecznosci stosowania art. 192 pkt 3 k.p.c.

Sposob sformutowania art. 534 ust. 5 pkt 3 n.p.w. w ktérym przyjeto, ze:
~Wody Polskie przystepujg do toczgcych sie postepowan sgdowych |
administracyjnych, w ktérych stronami sg§” miedzy innymi ,marszatkowie
wojewodztw’ dotyczgcych spraw wynikajgcych z przepisow ustawy uchylanej w art.

573” rodzi wiele watpliwosci w sferze wyktadni.

W pierwszej kolejnosci watpliwosci budzi postuzenie sie przez ustawodawce
sformutowaniem ,przystepujg”, ktére uzywane jest zazwyczaj, gdy okreslony
podmiot przystepuje do postepowania w charakterze strony, ale obok pierwotnego
powoda (art. 195 § 2 k.p.c.), czy tez jedynie w charakterze interwenienta
ubocznego (art. 76 § 1 k.p.c.). Watpliwosci te wzmacnia postugiwanie sie przez
ustawodawce w tym samym przepisie (art. 534 ust. 3 i 6 n.p.w.) innymi pojeciami
blizszymi sukcesji generalnej (wstgpienia do umowy i wstgpienia w prawa

i obowigzki). Racjonalnos¢ wyktadni opartej na literalnej tresci zwrotu ,przystepujg”
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budzi jednak zasadnicze watpliwosci. Nalezy zatem przyjg¢, majac na wzgledzie
cel analizowanej regulacji - przejecie przez Wody Polskie zobowigzan jednostek
organizacyjnych Skarbu Panstwa, jak i tych ktére wynikaly z realizacji zadan
marszatka wojewodztwa - ze chodzi w nim o generalne nastepstwo procesowe

inter vivos.

Jezeli art. 534 ust. 5 n.p.w. miatby dotyczy¢ ,przystgpienia” do trwajgcych
w dniu 1 stycznia 2018 r. postepowan toczgcych sie przed sgdami na podstawie
kodeksu postepowania cywilnego, to powazne trudnosci w jego wyktadni wigzg sie
w drugiej kolejnosci z tym, ze jako strony tych postepowan zostaty wymienione
jedynie struktury niemajgce zdolnosci sgdowej w rozumieniu art. 64 k.p.c.; w tym w
pkt 3 i 4 po wojewodztwie jako osobie prawnej - marszatek wojewodztwa oraz
kierownicy  niemajgcych  osobowosci  prawnej  wojewddzkich  jednostek
organizacyjnych, ktérzy zarowno na pfaszczyznie materialnoprawnej jak
i procesowej wystepujg, co do zasady, jedynie jako reprezentanci wojewodztwa.
Organy nie majgce zdolnosci sgdowej nie mogty by¢ - co do zasady - w dniu

1 stycznia 2018 r. stronami postepowan przed sgdami powszechnymi.

Narzucajgcg sie koncepcje, ze przepis ten dotyczy jedynie nastepstwa
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym i administracyjnym, w ktérym jedng
ze stron jest organ, ktéry ma zdolnos$¢ sgdowg (art. 32 i art. 25 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
jedn. tekst: Dz.U. z 2019 r., poz. 2325) nalezy jednak odrzucié¢, skoro do
okreslonych w art. 534 ust. 5 n.p.w. postepowan przystepujg Wody Polskie,
czyliosoba prawna. Gdyby ustawodawca chciat odnies¢ sie wytgcznie do
postepowan administracyjnych i sgdowoadministracyjnych, to wskazatby, ze do
postepowan tych wstepujg organy wymienione w art. 14 ust. 6-7 Prawa wodnego
z 2017 r. (Prezes oraz dyrektorzy zarzaddéw regionalnych i zarzgdoéw zlewni Waéd
Polskich), to one sg bowiem organami w rozumieniu kodeksu postepowania
administracyjnego, ktore przejety zadania zlikwidowanych organéw wymienionych

w art. 534 ust. 5 n.p.w.

Nie ma takze podstaw do przyjecia sugestii Sgdu Apelacyjnego, ktory

prébujgc racjonalizowac¢ wyktadnie art. 534 ust. 5 pkt 3 n.p.w. wskazuje, ze moze
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on dotyczy¢ wstgpienia Wod Polskich do postepowan sgdowych, w ktorych
stronami byli marszatkowie wojewodztw, ktérym miataby przystugiwac szczegolna
zdolnos¢ sgdowa samodzielnie (jako upodmiotowionemu organowi), nie zas jako
reprezentantowi wojewddztwa, wzglednie Skarbu Panstwa. W prawie wodnym
z 2001 r. nie byto bowiem przepisu, ktdéry mozna bytoby uznac¢ za zrodto specjalnej
zdolnosci sgdowej marszatka wojewodztwa na ksztatt np. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia
23 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (jedn. tekst:
Dz.U. z 2017 r., poz. 2278, ze zm.) (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
20 kwietnia 2012 r., Il CSK 247/11, niepubl. oraz postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 30 pazdziernika 2013 r., V CSK 509/12, niepubl.), a istnienie
takiego przepisu stanowi warunek przyjecia, ze okreslonemu w nim organowi

przystuguje szczegolna zdolnos¢ sgdowa.

Konieczne jest zatem takie zracjonalizowanie wykfadni art. 534 ust. 5 n.p.w.,
ktéra uwzgledni jego cel. Mimo literalnego wskazania w art. 534 ust. 5 pkt 1 i 2,
ze Wody Polskie przystepujg do postepowan sadowych, ktérych strong byli
Prezes Krajowego Zarzgdu Gospodarki Wodnej oraz dyrektorzy regionalnych
zarzgdow gospodarki wodnej, to w istocie chodzi o postepowania, w ktérych
strong byt Skarb Panstwa zastepowany przez te organy. Na tej samej zasadzie
nalezy przyjaé, ze chociaz z art. 534 ust. 5 pkt 3 n.p.w. wynika, ze Wody
Polskie przystepujg do postepowan, ktorych strong byt marszatek wojewddztwa, to
w istocie chodzi o postepowania, w ktorych strong bylo wojewddztwo

reprezentowane przez marszatka.

Za nastepstwem procesowym, ale jedynie w zakresie przedmiotowym
przemawia tres¢ art. 534 ust. 5 in fine n.p.w. Sprawe (roszczenie procesowe)
0 naprawienie szkody wyrzgdzonej przez nienalezyte wykonywanie przez
marszatka wojewodztwa zadan okreslonych w art. 75 ust. 1 Prawa wodnego z
2001r. mozna bowiem uznac¢ za sprawe wynikajgcg z przepisdw ustawy uchylanej
w art. 573 n.p.w. Przeszkody do przyjecia nastepstwa procesowego nie stanowi
rébwniez okolicznos¢, ze chodzi o odpowiedzialnosé jednostki samorzgdu
terytorialnego za wykonywanie wtadzy publicznej, skoro Wody Polskie tez mogg ja
wykonywac (art. 14 ust. 3 pkt 3 - 6 n.p.w.).
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Dla rozstrzygniecia zagadnienia drugiego - wobec przedstawionych wyzej
watpliwosci interpretacyjnych - kluczowego znaczenia nabiera zatem trafnie
zidentyfikowana przez Sad drugiej instancji kwestia, czy w zakresie
odpowiedzialnosci deliktowej (za zaniechania w zakresie utrzymania watéw
przeciwpowodziowych) istnieje podstawa nastepstwa materialnoprawnego Waéd
Polskich po wojewodztwie. Bez nastepstwa materialnoprawnego nie mozna
bowiem doszukiwa¢ sie nastepstwa procesowego, a art. 534 ust. 5 n.p.w.
wskazujgcy jedynie na przystgpienie Wod Polskich do toczgcych sie postepowan
sgdowych i administracyjnych, nie moze by¢ uznany za samodzielng podstawe
nastepstwa w sferze prawa materialnego. Nastepstwo procesowe przewidziane
w art. 534 ust. 5 n.p.w. moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy zachodzi nastepstwo
materialnoprawne okreslone w art. 534 ust. 1 n.p.w. ewentualnie w art. 536 n.p.w.
Nie ma zatem podstaw do rozwazania nastepstwa procesowego Wod Polskich po

Wojewaodztwie (...), jesli nie doszto do nastepstwa materialnoprawnego.

Podejmujgc ten problem stwierdzi¢ nalezy, ze przypadki nastepstwa
materialnoprawnego Waod Polskich po wojewddztwach dotyczg co do zasady umoéw.
Przemawia to za przyjeciem, Zze nastepstwo procesowe wynikajgce
z intertemporalnego przepisu procesowego (art. 534 ust. 5 n.p.w.) obejmuje sprawy,
ktorych przedmiotem sg jedynie roszczenia kontraktowe - o wykonanie umowy lub
naprawienie szkody wynikajgcej z jej niewykonania lub nienalezytego wykonania. Z
zadnego przepisu prawa wodnego nie wynika natomiast
nastepstwo materialnoprawne Wod Polskich po wojewddztwach w zakresie
odpowiedzialnosci deliktowej - w szczegdlnosci za zaniechania marszatka
wojewodztwa w zakresie wykonywania zadan okreslonych w art. 75 ust. 1 Prawa
wodnego z 2001 r. Artykuty 529 i 536 n.p.w. - pomijajgc zakresy ich zastosowania -
dotyczg wytgcznie odpowiedzialnosci kontraktowej. Istnienie wyraznego przepisu, z
ktorego wynikatoby, Ze zobowigzania deliktowe wynikajgce z ustawowe;j
odpowiedzialnosci jednostki samorzgdu terytorialnego za zaniechania jej organu
(funkcjonariusza) zostajg przejete przez panstwowg osobe prawng, bytoby dla
przyjecia nastepstwa materialnoprawnego konieczne. Co do zasady panstwowe
osoby prawne nie odpowiadajg bowiem za zobowigzania jednostek samorzgdu

terytorialnego.
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Oceny tej nie zmienia tres¢ art. 528 ust. 5 pkt 4 Prawa Wodnego z 2017 r.,
z ktérego wynika, ze marszatkowie wojewodztw, o ktorych mowa w art. 11 ust. 1 pkt
4 ustawy uchylanej w art. 573 (Prawa wodnego z 2001 r.), przekazali wtasciwym
dyrektorom regionalnych zarzgdow gospodarki wodnej Woéd Polskich wykazy
miedzy innymi ,odszkodowan wynikajgcych z przepisow ustawy uchylanej w art.
573”. Z odwotania do art. 11 ust. 1 pkt. 4 p.w. wynika bowiem, ze obowigzek
ten dotyczy jedynie zakresu, w jakim marszatkowie wojewddztw wykonywali
uprawnienia witascicielskie do wod publicznych stanowigcych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa, nie zas zadan okreSlonych w art. 75 ust. 1 p.w. i obejmuje
odszkodowania juz wyptacone, a nie obowigzek przekazania wykazu toczgcych sie
juz postepowan, co przemawia przeciwko koncepcji nastepstwa procesowego w
tym zakresie. Ponadto art. 528 ust. 5 pkt 4 n.p.w. jest czesScig przepisu
regulujgcego, w jakim zakresie Wody Polskie reprezentujg Skarb Panstwa oraz

wykonujg uprawnienia wtascicielskie Skarbu Panstwa.

Argumentacja ta przemawia za przyjeciem, ze Wody Polskie nie wstgpity na
podstawie art. 534 ust. 5 pkt 3 n.p.w. w miejsce wojewodztw do postepowan
dotyczgcych odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode wyrzgdzong przez
niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie marszatka wojewddztwa przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w ramach zadan z zakresu administracji rzgdowe;j

okreslonych w art. 75 ust. 1 p.w.

W konsekwencji Sgd Najwyzszy podjgt uchwate, jak na wstepie.



