Sygn. akt IV CSK 181/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 czerwca 2019 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marcin Krajewski (przewodniczacy)
SSN Jacek Grela (sprawozdawca)

SSN Beata Janiszewska

w sprawie z powodztwa Wojewddztwa (...)

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...)

0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej
w dniu 7 czerwca 2019 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 6 grudnia 2017 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania i

rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Wyrokiem z 25 kwietnia 2017 r. Sgd Okregowy w B. zasgdzit od pozwanego
Skarbu Panstwa - Wojewody (...) na rzecz Wojewddztwa (...) kwote 187.999,33 zt z
odpowiednio okreslonymi odsetkami oraz rozstrzygnat o kosztach procesu.

Sad pierwszej instancji podniést m.in.,, ze 24 lutego 2014 r. Sejmik
Wojewodztwa (...) zajgt pierwsze stanowisko zawierajgce m.in. apel o podjecie
dziatah zmierzajgcych do zapobiezenia rozprzestrzeniania sie afrykanskiego
pomoru swin (ASF) i wygospodarowania na ten cel srodkéw z budzetu panstwa. 28
kwietnia 2014 r. Sejmik zajgt drugie stanowisko z krytyczng oceng dziatan Ministra
Srodowiska, resortu Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Gtéwnego Lekarza Weterynarii.
8 wrzesnia 2014 r. Sejmik trzeci raz zajgt stanowisko w sprawie ASF. W lutym 2015
r. w B. na spotkaniu z rolnikami éwczesny Minister Rolnictwa (...) deklarowat, ze
nalezy ,zdepopulowac¢" dzika na P., gdyz jest to jedyna metoda na walke
z afrykanskim pomorem sSwin. 16 stycznia 2015 r. do powoda wptyneto pismo
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z prosbg o podjecie dziatan majgcych na
celu ograniczenie populacji dzika w wojewodztwie (...). W zwigzku z tym, 13118
lutego 2015 r. odbyty sie kolejno: spotkanie robocze dotyczgce ograniczenia
populacji dzika oraz spotkanie prezydentow, starostéw, burmistrzow, wojtéw,
majgce na celu oszacowanie skali problemu i strat. 23 lutego 2015 r. Sejmik
Wojewoddztwa (...) przyjat stanowisko w sprawie dziatan zmierzajgcych do
ograniczenia skutkdw rozprzestrzeniania sie wirusa afrykanskiego pomoru swin na
terenie wojewddztwa (...), ktére dotyczyto m.in. niewystarczajgcych dziatan,
podejmowanych przez Ministra Srodowiska i Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W
odpowiedzi Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi zapewnito powoda o wspotpracy
organdéw, stuzb zwalczajgcych choroby zakazne oraz podjetych srodkach w
zwigzku z aktualng sytuacjg odnosnie afrykanskiego pomoru sSwin. Zobligowato
Gtéwnego Lekarza Weterynarii do dziatan majgcych na celu nawigzanie Scistej
wspotpracy organdw Inspekcji Weterynaryjnej z organami samorzgdowymi
Wojewoddztwa (...). T. N. - Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju

Wsi poinformowat Marszatka Wojewddziwa (...) o wystgpieniu do Ministra



Srodowiska o rozwazenie nowelizacji art. 45 ustawy z 13 pazdziernika 1995 r.
prawo fowieckie, w sposdb umozliwiajgcy dofinansowanie ze srodkéw budzetu
panstwa wydatkow zwigzanych z uchwatami sejmiku wojewodztwa podejmowanymi
w sytuacji, gdy zwierzyna stanowi nadzwyczajne zagrozenie dla zdrowia zwierzat
gospodarskich lub gospodarki cziowieka.

27 lutego 2015 r. Sejmik Wojewodztwa (...) podjgt uchwate nr (...)/2015, na
mocy ktérej wyasygnowat z budzetu wojewddztwa 200.000 zt na odstrzat 500 sztuk
dzikbw w zwigzku z niebezpieczenstwem, jakie niosto za sobg gwaltowne
rozprzestrzenianie sie wirusa afrykanskiego pomoru swin. Uchwata zostata podjeta
z odwotaniem sie do art. 33a ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 856 ze zm. - dalej: ,ustawa o
ochronie zwierzat”). Uchwate podjeto w obliczu oczekiwan rolnikéw oraz mysliwych
w przedmiocie uregulowania walki z wirusem i zabezpieczenia gospodarstw rolnych.
llo§¢ i zasieg obszaru dzikbw do odstrzatu pomogt powodowi okreslic Polski
Zwigzek towiecki. Dane dotyczgce rejonow objetych wystepowaniem zarazonych
osobnikdéw, powod uzyskat od Gtownego Lekarza Weterynarii. Odstrzat zostat
zrealizowany przez 34 kofa towieckie i Nadlesnictwo S. w terminie od 1 kwietnia
2015 r. do 30 czerwca 2015 r. Zgodnie z postanowieniami zawartych w tym celu
umow, wykonawcy odstrzelili 470 sztuk dzika, za co samorzad Wojewddztwa (...)
zaptacit tgcznie 187.999,33 zt.

Wojewoda (...) rokrocznie przekazuje do samorzgdu wojewddztwa dotacje
na realizacje zadanh zleconych z zakresu administracji rzgdowej. Nie byto jednak
dotacji przekazanej na cele realizacji wskazanej uchwaty. Marszatek Wojewodztwa
na spotkaniu z Ministrem Rolnictwa zgtaszat konieczno$¢ nowelizacji ustawy o
ochronie zwierzat, by obok obowigzku natozonego tym zapisem na sejmik
wojewodztwa, uregulowacé takze kwestie finansowania jego realizacji. W swoim
planie finansowym na rok 2015 Wojewddztwo (...) nie miato przewidzianego tego
rodzaju zadania, jako zadania zleconego z zakresu administracji rzadowe;j.
Dokumentacja wykonania uchwaty obejmuje rejestr umow, listy mysSliwych
dokonujgcych odstrzatu, sprawozdania z wykonania odstrzatu z ich kosztami,
faktury VAT, sprawozdania z badan odstrzelonej zwierzyny, historie rachunku

powoda oraz potwierdzenia transakcji obrazujgce koszty realnie poniesione na



rzecz poszczegolnych kot towieckich. Na taczny koszt 400 zt za sztuke dzika
sktadat sie przede wszystkim koszt amortyzacji i obstugi chtodni (przyjmowanie i
wydawanie zwierzyny z chtodni), srodki dezynfekcji, dezynsekcji i prowadzenia
dokumentacji, koszt pobrania probek i dostarczenia do badania, koszt wyjazdu
mysliwego do towiska, potem dojazdu do chfodni po zbadaniu zwierzyny, celem jej
zabrania. Srodki na realizacje zadania ,Ograniczenie populacji dzika
w wojewddztwie (...)" zostaty zabezpieczone w wyniku przesuniecia srodkéw
finansowych z rezerwy celowej budzetu wojewddztwa na rok 2015 z § 3 pkt 2a
.pokrycie wkfadu wtasnego na wspoffinansowanie zaptaty za wykonanie
ustugi przez podmioty do tego uprawnione, majgce obszar swego funkcjonowania
w tejze strefie".

27 kwietnia 2015 r. do powoda wptyneto pismo Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, w ktérym poinformowano, ze nie ma podstaw prawnych umozliwiajgcych
sfinansowanie ograniczenia populacji dzika z czesci budzetowych, ktorych
dysponentem jest Minister.

Kota towieckie, obok odstrzatu redukcyjnego, wykonaty w catosci réwniez
plan towiecki na 2015 r. W okresie lat 2013-2014, kota towieckie zrealizowaty plany
towieckie w 49%, w okresie lat 2014- 2015 zrealizowaty plany towieckie w 70%,
w okresie lat 2015 - 2016 w 112%. Dodatkowo odstrzelono 470 sztuk dzika
w ramach realizacji przedmiotowej uchwaty. Pierwotny plan towiecki na 2015 r.
zakfadat odstrzat dzikbw na poziomie 5444. Ustrzelono 6079 plus 470 sztuk
w ramach realizacji uchwaty.

Po wpltynieciu do Wojewody pisma Marszatka Wojewoddztwa (...) o zwrot
SrodkOow za odstrzat dzikow, przekazat on je Ministerstwu Finansow. Ministerstwo
odmowito przekazania srodkow.

25 sierpnia 2015 r. wystosowano do Wojewody (...) pismo o zwrot
poniesionych wydatkéw w kwocie 187.999.33 zt. W odpowiedzi na pismo éwczesny
Wojewoda (...) poinformowat Marszatka Wojewddztwa, ze przepis art. 33a ust. 1 i
ust 2 ustawy o ochronie zwierzat nie stanowi podstawy prawnej pokrycia kosztéw
wykonania czynnosci okreslonych w uchwale nr (...)/2015 Sejmiku Wojewddztwa
(...) z 27 lutego 2015 r. 23 wrzednia 2015 r. pozwany poinformowat, iz nie ma

podstaw prawnych pokrycia kosztéw odstrzatu dzikbw. We wrzesniu i pazdzierniku



2015 r. Wojewodztwo (...) kierowato do pozwanego kolejne interwencje odnosnie
dofinansowania i usprawnienia realizacji zadan zleconych z zakresu administracji
rzgdowej. Dalsza wymiana pism nie doprowadzita do rozwigzania problemu.

Zdaniem Sgdu Okregowego ze strony Skarbu Panstwa doszto do zaniechan,
skutkujgcych poniesieniem przez powoda kosztow w wysokosci 187.999,33 zi.
Zadanie to, jako zlecone z zakresu administracji rzadowej, winno by¢ pokryte
w catosci ze Srodkdéw budzetu panstwa. Sad a quo uznat, ze wysokos¢ i charakter
poniesionej przez powoda z tego tytutu szkody obrazuje przedtozona do akt
dokumentacja. Jako podstawe prawng roszczenia przyjat art. 417 k.c. W art. 8 ust.
5 ustawy o ochronie zwierzat, ustawodawca przesadzit, ze zadania samorzgdu
wojewodztwa, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1, art. 22 ust. 1, art. 22a i art. 33a
ust. 2, sg zadaniami z zakresu administracji rzagdowej. To Skarb Panstwa, na
podstawie art. 417 k.c., obcigzajg finansowe konsekwencje zaistniatych zaniedban,
to jest powinnos¢ naprawienia szkody, jakg ponidst powod. Szkody powoda nalezy
upatrywac w tym, ze wskutek nieprzekazania przez Skarb Panstwa zgdanej kwoty
na refundacje wydatku, poniesionego na realizacje zadania z zakresu administracji
rzgdowej, doznat uszczerbku majgtkowego, gdyz przeznaczyt na ten cel wiasne
fundusze.

W ocenie Sgdu a quo, niezaleznie od powyzszego, zgdanie zaptaty mogto
znajdowacC samodzielng podstawe w innym przepisie prawa materialnego, tj. art. 49
ust. 6 w zw. z art. 49 ust. 5 oraz 1 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego z 13 listopada 2003 r., gdyz powdd miatby dziata¢ w ramach dziatan
zleconych oraz celowo, za czym miataby i§¢ celowos$¢ poczynionych wydatkow,
a budzet panstwa winien przekaza¢ $rodki w ramach dziatan realizowanych
na podstawie art. 33a ust. 1i 2 ustawy o ochronie zwierzat.

W wyniku apelacji pozwanego, Sad Apelacyjny w (...), wyrokiem z 6 grudnia
2017 r. zmienit zaskarzone orzeczenie i oddalit powddztwo oraz rozstrzygnagt o
kosztach procesu.

Sad ad quem wskazat m.in., ze rachunkowa kalkulacja jednostkowej kwoty
kosztu odstrzatu jednego dzika powinna wynies¢ 300 zt. Powyzej tej kwoty

powddztwo nie byto zasadne.



Nastepnie Sad drugiej instancji stwierdzit, ze kluczowe znaczenie dla oceny
zasadnosci roszczenia miato rozgraniczenie zakresu normowania dwoch aktow
prawnych, ktére - w nawigzaniu do przeciwstawnych w tym obrebie stanowisk
stron - miatyby stanowi¢ podstawe podjecia czynnosci zwalczania afrykanskiego
pomoru swin. Sg nimi ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzagt
oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat (tekst jednolity Dz. U. z 2008 r. Nr 213,
poz. 1342 ze zm. - dalej: ,ustawa z 11 marca 2004 r.”), ktérg jako wytgcznie
obowigzujgca, jako podstawe prawng walki z afrykanskim pomorem swin, wskazat
pozwany oraz ustawa o ochronie zwierzagt, do tresci ktorej odwotywat sie powadd.
Wedtug art. 33a ust. 1 2 tej ostatniej ustawy, w przypadku, gdy zwierzeta stanowig
nadzwyczajne zagrozenie dla zycia, zdrowia lub gospodarki cztowieka, w tym
gospodarki fowieckiej, dopuszcza sie podjecie dziatan majgcych na celu
ograniczenie populacji zwierzat. Sejmik wojewodztwa, po zasiegnieciu opinii
regionalnej rady ochrony przyrody, organizacji spotecznej, ktorej statutowym celem
dziatania jest ochrona zwierzat oraz Polskiego Zwigzku towieckiego, okresli
w drodze uchwaly miejsce, warunki, czas i sposoby ograniczenia populacji.
Tego rodzaju zadania, zgodnie z art. 8 ust. 5 ustawy, sg zadaniami samorzgdu
wojewodztwa z zakresu administracji publicznej, co z kolei, zgodnie z art. 49 ust. 1
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego,
uprawniatoby powoda do dotacji celowej na ten cel w wysokosci zapewniajgcej
realizacje zadania. Powyzsza regulacja nie obejmuje jednak, co stusznie zarzucit
wyrokowi Sgdu Okregowego pozwany, przypadkéw zwalczania choréb zakaznych
zwierzat. Jest to bowiem przedmiot bardziej szczegdtowego aktu prawnego, ktérym
jest ustawa z 11 marca 2004 r. Stosownie do przepiséw art. 46 - 47 tej
ustawy, w razie wystgpienia choroby zakaznej na obszarze przekraczajgcym
obszar jednego powiatu, wtadciwy powiatowy lekarz weterynarii informuje o tym
witasciwego wojewoddzkiego lekarza weterynarii. Z kolei wojewoda na wniosek
wojewodzkiego lekarza weterynarii w drodze rozporzgdzenia m. in. nakazuje
odstrzat sanitarny zwierzat na okreslonym obszarze, w tym nakazuje dzierzawcom
lub zarzgdcom obwodow towieckich odstrzat sanitarny zwierzat wolno zyjgcych
(dzikich) - por. art. 46 ust. 3 pkt 8 ustawy. Podmiotowi, ktory ponidst koszty

zwigzane z realizacjg m. in. takiego nakazu przystuguje ze sSrodkow budzetu



panstwa zwrot faktycznie poniesionych w zwigzku z tym kosztow (art. 46 ust. 3a).
Wedtug art. 47a ust. 1 i 2 ustawy, taki odstrzat przeprowadza Polski Zwigzek
towiecki za zwrotem srodkéw z budzetu panstwa w formie zryczattowanej za kazdg
sztuke odstrzelonego zwierzecia.

Opisane tryby postepowania nie sg zbiezne. W przypadku ustawy o ochronie
zwierzat w razie, gdy zwierzeta stanowig nadzwyczajne zagrozenie dla zycia,
zdrowia lub gospodarki cztowieka, w tym gospodarki towieckiej, podjecie realizacji
zadan nalezy do samorzgdu wojewodztwa. Natomiast wedtug ustawy o zwalczaniu
chorob zakaznych, w razie wystgpienia choroby zakaznej wdrozenie czynnosci
zwalczajgcych nalezy do powiatowego, wojewodzkiego lekarza weterynarii oraz
wojewody, zatem organdw niezespolonej i zespolonej administracji rzgdowe;.
Pozorny, trzeba zatozyé¢, konflikt obydwu tych regulacji materializujgcy sie
W niniejszym procesie i stanowigcy w nim istote sporu, nalezy rozstrzygnaé
przyznajgc prymat, jesli chodzi o tryb zwalczania choréb zakaznych zwierzat,
w tym afrykanskiego pomoru $win, ustawie bardziej szczegdtowej (lex specialis
derogat legi generali). Wynika to nie tylko z opisanego, odrebnego trybu podjecia
czynnosci, lecz celu ustawy, ktérym zgodnie z jej tytutem jest zwalczanie choréb
zakaznych zwierzat. Z tego wzgledu wprowadzona zostata szczegdlna procedura
oparta w pierwszej kolejnosci na czynnosciach lekarzy weterynarii, potem
rozstrzygnieciach wojewody i dopiero na ich podstawie - ewentualnym odstrzale
przeprowadzonym przez Polski Zwigzek towiecki. Trzeba z tego wywies¢ zatozenie
ustawodawcy o bardziej kompetentnej, adekwatnej reakcji na zagrozenie, jakg
wprowadzit tryb oparty o czynnosci organdw administracji rzgdowej. Jest to sfera
newralgiczna dla bezpieczenstwa panstwa i obywateli. Stgd odwotanie sie do
organow administracji rzgdowej jest jak najbardziej uzasadnione. Nawigzuje do
wiedzy i praktyki organoéw dysponujgcych przymusem panstwowym,
wyspecjalizowanym w reakcji ukierunkowanej wiasnie na walke z chorobami
zakaznymi zwierzat. Ustawa o ochronie zwierzat przewiduje podjecie opisanych
w niej czynno$ci przez samorzad terytorialny w przypadkach, gdy zwierzeta
stanowig nadzwyczajne zagrozenie dla zycia, zdrowia lub gospodarki cztowieka,
w tym gospodarki fowieckiej. Trzeba oceni¢, ze sg to przypadki, ktére nie dotyczg

chorob zakaznych, skoro ten ostatni aspekt stat sie przedmiotem wszechstronne;,



bardziej szczegotowej, w dziedzinie objetej normowaniem, regulacji. Taki kierunek
wyktadni zakresu obowigzywania obydwu ustaw wynika z art. 2 ust. 2 ustawy
z5czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa stosownie, do ktérego, do
zakresu dziatania samorzgdu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych
o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organow
administracji rzadowej. W sposéb niewatpliwy, tego rodzaju zastrzezenie
niniejszym miato miejsce. Zwalniato to powoda z obowigzku podejmowania dziatanh
w kierunku zwalczania afrykanskiego pomoru swin z odwotaniem sie do przepisu
art. 33a ustawy o ochronie zwierzat.

Sad Apelacyjny wskazat, ze pismem z 11 marca 2015 r., z wptywem do
powoda 17 marca 2015 r. (k. 65-69), Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi odnoszac
sie do pism powoda z 18 i 25 lutego 2015 r. poinformowat, ze zwalczenie skutkow
afrykanskiego pomoru $win realizuje Inspekcja Weterynaryjna na podstawie ustawy
z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej - oraz wtasnie przepiséw ustawy
z 11 marca 2004 r. Minister poinformowat o stanie realizacji interwencji oraz
odwotat sie do planéw towieckich jako wystarczajgcych w tym zakresie.
Informowat, ze zwiekszony w tym celu zostat budzet wojewody. Pismo zostato
powodowi doreczone przed rozpoczeciem odstrzatu. Podobne stanowisko
podtrzymato jeszcze pismo z 20 kwietnia 2015 r. Do stanowiska Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi odwotato sie Ministerstwo Srodowiska. Powdd nie mégt zatem mie¢
watpliwosci odnosnie tego, kto i w jakim trybie realizuje walke z afrykanskim
pomorem $win. Podjecie Uchwaty nr (...)/2015 byto ze strony Wojewodztwa (...)
przejawem nieumocowanej, delegacja do wykonania zadania z zakresu
administracji rzgdowej, samodzielnosci decyzyjnej. Jej koszt, z tej racji, nie obcigza
pozwanego.

Stanowisko pozwanego nie moze by¢ rozpatrywane w kategorii zaniechania,
rodzgcego odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg w trybie art. 417 k.c., bowiem
w tym wypadku wyrzadzajgcym (sobie) szkode bytby sam powdd, podejmujgc
uchwate. Powdd nie ma podstaw, aby przerzuca¢é odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg na pozwanego (wojewode), ktéry nie zareagowat na jej podjecie.
Deklarowana wola wspétpracy obejmowata przede wszystkim koordynacje

wzajemnych poczynan.



Powyzsze orzeczenie w catosci zaskarzyt skargg kasacyjng powdd,
zarzucajac:

1. naruszenie prawa materialnego, tj.:

a) art. 33 aust. i 2 wzw. z art. 8 ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat,
poprzez jego btedng wyktadnie i niezastosowanie, a w konsekwencji przyjecie, ze:

- przepis ten nie mogt stanowi¢ podstawy podjecia przez Sejmik
Wojewddztwa (...) uchwaty nr (...)/2015 z 27 lutego 2015 r. o ograniczeniu populaciji
dzikow w przypadku nadzwyczajnego zagrozenia dla zycia, zdrowia lub gospodarki
cztowieka, w tym gospodarki towieckiej w postaci rozprzestrzeniajgcego sie wirusa
Afrykanskiego Pomoru Swin (dalej ASF), z uwagi na przyznanie prymatu ustawie z
11 marca 2004 r., jako ustawie bardziej szczegdtowej, a zatem wytgcznie mozliwej
do zastosowania, podczas gdy w przedmiotowej sprawie nie zachodzi sprzecznosc
w przepisach rangi ustawowej i nie majg zastosowania reguty kolizyjne w postaci
lex specialis derogat legi generali,

- w zakresie definicji pojecia ,nadzwyczajnego zagrozenia" przewidzianego
dla trybu postepowania, zdefiniowanego w tresci przepisu art. 33a ustawy
o ochronie zwierzat, nie miesci sie przestanka w postaci stwierdzenia choréb
zakaznych, podczas gdy pojecie to definiowane jest szeroko dla celéw petnego
zabezpieczenia postepowania, w sytuacji wystgpienia zjawisk atypowych
oraz nieoczekiwanych, w tym zawiera w sobie wszystkie aktualizujgce sie
okolicznosci zagrazajgce gospodarce cziowieka, w tym gospodarce towieckiej, a
wiec rowniez te dotyczgce nagtego wystgpienia na danym terenie choroby zakaznej
zwierzat,

b) art. 46 oraz 47-47a ustawy z 11 marca 2004 r., poprzez ich btedng
wykfadnie i niewtasciwe zastosowanie, skutkujgce przyjeciem, iz przepisy te
stanowig lex specialis w stosunku do ustawy o ochronie zwierzat, podczas gdy
przepisy zawarte w obu aktach rangi ustawowej nie pozostajg ze sobg
w sprzecznosci i mozliwe jest skorzystanie w przypadku nadzwyczajnych zagrozen,
w tym polegajgcych na rozprzestrzenianiu sie chorob zakaznych zwierzat -
alternatywnie - z przepiséw obu ustaw, jako rownowaznych, niesprzecznych

oraz wzajemnie sie niewytgczajgcych;
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c) art. 8 ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat, poprzez jego niezastosowanie
i w konsekwencji uznanie, ze strona powodowa zwolniona zostata z obowigzku
podejmowania dziatan w kierunku zwalczania ASF z odwotaniem sie do art. 33a
ustawy o ochronie zwierzat, podczas gdy literalna treS¢ naruszonego przepisu
ceduje zadania zwigzane z wystgpieniem nadzwyczajnego zagrozenia dla zycia,
zdrowia lub gospodarki cziowieka, w tym gospodarki towieckiej, jako zadania
z zakresu administracji rzgdowej, na samorzad wojewodztwa, wobec czego
to wiasnie na powodzie cigzyt ustawowy obowigzek podjecia dziatan zmierzajgcych
do wyeliminowania zagrozenia, ktérego nie mogt zaniechac,

d) art. 417 § 1 k.c.,, poprzez jego btedng wyktadnie i niezastosowanie,
skutkujgce uznaniem, iz pozwany nie ponosi odpowiedzialnosci odszkodowawczej
za bezprawne zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej, podczas gdy brak
dziatah ze strony pozwanego, doprowadzit finalnie do poniesienia przez powoda
kosztow w wysokosci 187,999,33 zt z tytutu sfinansowania odstrzatu pogtowia
470 dzikéw, ktore to zadanie, jako zlecone z zakresu administracji rzgdowej
w catosci obcigzato pozwanego;

2. naruszenie przepisOw prawa procesowego, majgce istotny wptyw na wynik
sprawy, tj. art. 278 § | k.p.c. w zw. z art. 233 § | k.p.c., poprzez uznanie za
nieudowodnionej kwoty srodkéw przeznaczonych na odstrzat oraz utylizacje dzika
w wysokosci 400 zt za sztuke, podczas gdy oszacowanie to nie wymagato
wiadomos$ci specjalnych w postaci zasiegania opinii biegltego i mozliwe byto
ustalenie stawki na podstawie zatgczonej dokumentacji, i przeprowadzonego
postepowania dowodowego, w szczegolnosci w oparciu o dokumenty w postaci
umow na realizacje zamowien publicznych.

We wnioskach powdd domagat sie:

1) uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci i zmiany orzeczenia poprzez
uwzglednienie powddztwa wraz z odsetkami i kosztami procesu, ewentualnie:

2) uchylenia zaskarzonego wyroku w catosci i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng, pozwany wniost o jej oddalenie.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
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Nalezy podzieli¢ stanowisko Sgdu Apelacyjnego, ze wnikliwa analiza
zakresOw regulacji, zarébwno ustawy o ochronie zwierzat, jak i ustawy z 11 marca
2004 r., prowadzi do wniosku, ze druga z ustaw zawiera uregulowania szczegolne
wzgledem ustawy o ochronie zwierzgt. Cytowany wielokrotnie art. 33a ust. 1 ustawy
o ochronie zwierzgt stanowi, ze w przypadku gdy zwierzeta stanowig nadzwyczajne
zagrozenie dla zycia, zdrowia lub gospodarki cziowieka, w tym gospodarki
towieckiej, dopuszcza sie podjecie dziatan majgcych na celu ograniczenie populacji
tych zwierzat. Zgodzic¢ sie nalezy ze skarzgcym o tyle, ze w istocie norma ta nie
definiuje  pojecia  ,nadzwyczajnego  zagrozenia ze  strony zwierzat’.
Zatem, logicznie rzecz ujmujgc, szybko rozprzestrzeniajgca sie choroba zakazna
zwierzat niewatpliwie stanowi nadzwyczajne zagrozenie w  rozumieniu
przywotanego art. 33a ust. 1. Jednakze nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu,
ze ustawa z 11 marca 2004 r. zawiera szczegolng regulacje, dotyczgcg de facto
nadzwyczajnego zagrozenia ze strony zwierzat zakazonych chorobami zakaznymi.
Nie powinno by¢ zatem sporne, ze ustawa ta stanowi lex specialis wzgledem
ustawy o ochronie zwierzgt. Relacja ta tym bardziej zyskuje na znaczeniu,
gdy zwrdci sie uwage na to, ze obie ustawy zawierajg przepisy - cho¢ przy réznym
trybie postepowania - umozliwiajgce odstrzat zwierzat z uwagi na stwarzane przez
nie zagrozenie. Artykut 33a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat stanowi - jak powyzej
wskazano - ze w przypadku gdy zwierzeta stanowig nadzwyczajne zagrozenie dla
zycia, zdrowia lub gospodarki cziowieka, w tym gospodarki towieckiej, dopuszcza
sie podjecie dziatah majgcych na celu ograniczenie populacji tych zwierzat.
Natomiast z art. 46 ust. 3 pkt. 8 ustawy z 11 marca 2004 r. wynika, ze wojewoda
w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1, na wniosek wojewoddzkiego lekarza
weterynarii, w drodze rozporzgdzenia, nakazuje odstrzat sanitarny zwierzat
na okreslonym obszarze. Niepozgdana bytaby sytuacja, gdyby funkcjonowaty obok
siebie dwie odrebne procedury, ktérych zrédto i skutek, bytyby tozsame.
Stad przyja¢ nalezy, ze w przypadku nadzwyczajnego zagrozenia, wywotanego
chorobg zakazng zwierzat, zastosowanie znajdg przepisy zawarte w ustawie
z 11 marca 2004 r. W praktyce potwierdzeniem tego sg rozporzgdzenia wydawane
na podstawie tej ustawy, regulujgce kompleksowo zagrozenia wywotane chorobami

zakaznymi. Jako przyktad mozna przytoczy¢ rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa
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i Rozwoju Wsi z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie Srodkoéw podejmowanych
w zwigzku z wystgpieniem u dzikow afrykanskiego pomoru swin (Dz. U. z 2014 r.,
poz. 247), rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 31 marca 2014 r.
w sprawie srodkéw podejmowanych w zwigzku z wystgpieniem u dzikéw
afrykanskiego pomoru swin (Dz. U. z 2014 r., poz. 420 ze zm.) czy rozporzgdzenie
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 6 maja 2015 r. w sprawie Srodkow
podejmowanych w zwigzku 2z wystgpieniem afrykanskiego pomoru $win
(tekst jednolity Dz. U. z 2018 r., poz. 290 ze zm.).

W rezultacie zarzuty zawarte w punktach: 1. a)-c) skargi kasacyjnej okazaty
sie nieuzasadnione.

Przypomnie¢ nalezy, ze w okolicznosciach sprawy, procedura powinna by¢
wszczeta na podstawie art. 46 ustawy z 11 marca 2004 r.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 tej ustawy w przypadku zagrozenia wystgpienia lub
wystgpienia choroby zakaznej zwierzat podlegajgcej obowigzkowi zwalczania
i potrzeby zarzgdzenia $rodkéw, o ktorych mowa w art. 45 ust. 1, na obszarze
przekraczajgcym obszar jednego powiatu wiasciwy powiatowy lekarz weterynarii
informuje o tym natychmiast wilasciwego wojewddzkiego lekarza weterynarii.
W mysl ust. 2 informacja, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera w szczegolno$ci:

1) okreslenie choroby zakaznej zwierzat;

2) okreslenie obszaru zagrozonego wystgpieniem lub obszaru
wystepowania choroby zakaznej zwierzat;

3) uzasadnienie podjecia srodkéw.

Z kolei zgodnie z ust. 3 pkt. 8 wojewoda w przypadku, o ktérym mowa
w ust. 1, na wniosek wojewoddzkiego lekarza weterynarii, w drodze rozporzgdzenia
m.in. nakazuje odstrzat sanitarny zwierzat na okreslonym obszarze.

W przedmiotowej sprawie bezspornie na terenie wojewddztwa (...) wystgpito
zagrozenie w postaci rozprzestrzeniania sie choroby zakaznej - afrykanskiego
pomoru swin (ASF). Od poczatku 2014 r. powdd podjgt préby zaradzenia tej
sytuacji, czego skutkiem byly wystgpienia, rozmowy, negocjacje. Z poczynionych
ustalen faktycznych wynika, ze 16 stycznia 2015 r. do powoda wptyneto pismo
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z prosbg o podjecie dziatan majgcych na

celu ograniczenie populacji dzika w wojewodztwie (...). Mozna zatem uznac, ze
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przynajmniej poczatkowo przedstawiciele Skarbu Panstwa wrecz zachecali powoda
do podjecia tych dziatan. Nie trzeba przekonywac, Zze choroba zakazna, panujgca
wsérod zwierzat dziko zyjgcych, przenoszona jest bardzo szybko. Owczesna
sytuacja byta zatem dynamiczna i stwarzata realne, potegujgce sie w czasie,
niebezpieczenstwo.

Uchwate nr (...)/2015, na mocy ktérej wyasygnowano 2z budzetu
wojewodztwa 200.000 zt na odstrzat 500 sztuk dzikoéw, podjeto w obliczu oczekiwan
rolnikbw oraz mysliwych w przedmiocie uregulowania walki z wirusem
I zabezpieczenia gospodarstw rolnych.

Powdd podjgt zatem dziatania, cho¢ bez jednoznacznej podstawy
prawnej, adekwatne do &éwczesnej, nadzwyczajnej sytuacji. Poczgtkowo - jak
powyzej wskazano - byt utwierdzany w stusznosci swojej decyzji. Tymczasem
obowigzek podjecia niezbednych dziatan, w tym w postaci odstrzatu sanitarnego,
spoczywat na Skarbie Panstwa reprezentowanym przez Wojewode (...).
Z okolicznosci sprawy wynika, ze wojewoda nie wydat odpowiedniego
rozporzgdzenia, ktére umozliwitoby odstrzat dzika.

Bezspornie ,zaniechanie” podlega kwalifikacji prawnej. Jezeli jest ono
bezprawne, to konsekwencjg tego stanu rzecz moze by¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza.

Z art. 46 ust. 3 pkt. 8 ustawy z 11 marca 2004 r. wynika, ze wojewoda
w przypadku, o ktéorym mowa w ust. 1, na wniosek wojewddzkiego lekarza
weterynarii, w drodze rozporzadzenia nakazuje odstrzat sanitarny zwierzat na
okreslonym obszarze.

Zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzgdowej w wojewodztwie (aktualnie tekst jednolity Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2234 ze zm.), wojewoda wydaje tzw. rozporzgdzenia porzagdkowe, stanowigce
akty prawa miejscowego. Teoretycznie, zgodnie z art. 64 cytowanej ustawy,
istnieje mozliwos¢ wniesienia skargi do sgdu administracyjnego na bezczynnosc¢
organu. Jednakze w nauce prawa trafnie sie wywodzi, ze skarga z art. 64 nie moze
by¢ uznana za skuteczny srodek w walce z bezczynno$cig organu administraciji
publicznej, zwlaszcza zas chodzi tutaj o bezczynnos¢ prawotwédrcza.

Oprocz trudnosci w wykazaniu, ze skarzacy posiada legitymacje skargowa,
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brak jest bowiem instrumentow prawnych, przy pomocy ktorych sgd administracyjny
mogtby zobowigza¢ dany terenowy organ administracji rzgdowej do wydania
w okreslonym terminie aktu prawnego. Nie znajdzie w tym przypadku zastosowania
przepis art. 149 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (aktualnie jednolity tekst Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.),
gdyz dotyczy on wytgcznie bezczynnosci organu w sprawach, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 1-4a tej ustawy. Co prawda w mys$l| ust. 2 komentowanego przepisu
»W przypadkach, o ktorych mowa w ust. 1, sgd administracyjny moze nakazac
organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnosci na rzecz skarzgcego”, ale
organ nadzoru nie moze wyda¢ aktu prawnego zamiast organu wiasciwego. Brak
mozliwosci dziatania przez organ ,za” organ wtasciwy wynika z zakazu delegacji
kompetencji bez upowaznienia ustawowego, a tym bardziej przejmowania
kompetencji organu podlegtego. Oznacza to, ze w razie bezczynnosci
prawotworczej prawodawcy lokalnego jedynym realnie dostepnym Srodkiem
prawnym dla obywateli jest mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania na podstawie
art. 417 w zw. z art. 417t § 4 k.c.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze odpowiedzialno$¢ za szkode
wyrzadzong przez tzw. zaniechanie legislacyjne reguluje art. 417 § 4 k.c;
obejmuje ona przypadki wyrzgdzenia szkody przez niewydanie aktu normatywnego,
ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa. Jest to zatem szczegdlna
postaé odpowiedzialnosci za tzw. bezprawie normatywne.

Obowigzek wydania aktu normatywnego musi nakazywaé ,przepis prawa".
Z reguty stosuje sie tu zwrot: ,Rada Ministréow w drodze rozporzgdzenia okresli (...)".
Jezeli natomiast tzw. delegacja ustawowa zawiera upowaznienie fakultatywne typu:
.,Rada Ministrbw moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia (...)", to takie
sformutowanie ustawowe nie oznacza obowigzku wydania aktu normatywnego.
Jest oczywiste, ze ustalenie obowigzku wydania aktu normatywnego z reguty
dotyczy wiasnie aktow o charakterze wykonawczym.

Norma wynikajgca z art. 46 ust. 3 pkt 8 ustawy z 11 marca 2004 r. zostata
skonstruowana w taki sposéb, Zze wojewoda ma obowigzek wydania
rozporzgdzenia (nakazuje, a nie moze nakazac), ale pod warunkiem stosownego

wniosku wojewodzkiego lekarza weterynarii.
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Pokreslenia wymaga, Zze wojewodzki lekarz weterynarii jest organem
rzgdowej administracji zespolonej, co wynika z art. 5 pkt. 2 ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (aktualnie tekst jednolity Dz. U.
z 2018 r., poz. 1557 ze zm.). Z kolei zgodnie z art. 2 pkt 1 i 2 cytowanej juz ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie,
zadania administracji rzadowej w wojewoddztwie wykonuja:

1) wojewoda;

2) organy rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, w tym
kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy.

Jednakze juz z art. 3 ust. 1 pkt 2 powyzszej ustawy wynika, ze wojewoda
jest zwierzchnikiem rzagdowej administracji zespolonej w  wojewddztwie.
Zauwazalna jest zatem niekonsekwencja legislacyjna powyzszych przepisow.
Trafnie wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ze wojewoda ma mozliwosc
statego lub okazjonalnego, ale wladczego ingerowania w dziatalnos¢ w zasadzie
kazdego organu administrujgcego w wojewodztwie. Ta mozliwos¢ ma charakter
jednostronny, to znaczy za niedopuszczalng albo zupetnie wyjgtkowg nalezy uznac
sytuacje, w ktorej podmioty wymienione w art. 2 pkt 2-6 mogtyby w sposéb wtadczy

ingerowac w dziatalnos¢ wojewody.

Powyzsze rozwazania miaty na celu wyjasnienie, jaki podmiot powinien
reprezentowac¢ Skarb Panstwa, jezeli wojewoda nie wydat rozporzgdzenia z uwagi
na brak wniosku wojewddzkiego lekarza weterynarii. Skoro wykazano powyzej,
ze wojewoda  jest  zwierzchnikiem  rzgdowej administracji  zespolonej
w wojewoddztwie, czyli rowniez wojewoddzkiego lekarza weterynarii, to tym samym,
zgodnie z art. 67 § 2 k.p.c., powinien podejmowac czynnosci procesowe za Skarb
Panstwa, bez wzgledu na to, czy brak wydania rozporzgdzenia pozostawat
w bezposrednim zwigzku z jego zaniechaniem, czy tez zaniechaniem

wojewodzkiego lekarza weterynarii.

Z powyzszego wynika, ze ewentualna odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
moze sie réznie ksztattowac, w zaleznosci od okolicznosci zaniechania wydania
odpowiedniego rozporzgdzenia. Jezeli zaniechanie wojewody bedzie poprzedzone

wnioskiem wojewodzkiego lekarza weterynarii, znajdzie zastosowanie art. 4171 § 4
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k.c. w zw. z art. 417 § 1 k.c. Natomiast w przypadku braku takiego wniosku,

ochrony prawnej nalezy poszukiwa¢ w normie z art. 417 § 1 k.c.

Aspekty potencjalnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, opartej
0 wskazane powyzej przepisy prawa, nie zostata nalezycie zbadana przez Sad
drugiej instancji. Stad uzasadniony okazat sie zarzut zawarty w punkcie 1.d) skargi
kasacyjnej. W rezultacie nalezy przyja¢, ze mozliwe jest Zzgdanie naprawienia
szkody polegajgcej na poniesieniu wydatku niezbednego do wykonania czynnosci
z zakresu wtadzy publicznej, jezeli podmiot zobowigzany do podjecia tej czynnosci
zaniechat jej wykonania niezgodnie z prawem, a realizacja tej czynnosci byta

konieczna dla zapobiezenia powstania szkody znacznych rozmiarow.

W sytuacji przesgdzenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa co do zasady,
nalezy uznac¢, ze aktualnie zebrane w sprawie dowody pozwalajg na ustalenie
realnego kosztu pozyskania dzika i jego utylizacji, bez koniecznosci odwotywania
sie do wiadomosci specjalnych biegtego. Stgd na tym etapie postepowania zarzut
sformutowany w punkcie 2 skargi kasacyjnej okazat sie uzasadniony. Tym niemniej,
w toku ponownego rozpoznania sprawy, mogg ujawni¢ sie okolicznosci,

wymagajgce oceny przy pomocy opinii biegtego.

W tym stanie rzeczy orzeczono jak w sentencji na podstawie art. 398%° § 1
k.p.c.iart. 108 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. i art. 39821 k.p.c.
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