ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 29 maja 2017 r. Pozycja 41

WYROK
z dnia 12 maja 2017 r.
Sygn. akt SK 49/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Grzegorz Jedrejek — przewodniczacy

Zbigniew Jedrzejewski

Julia Przylebska

Piotr Pszczotkowski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem skarzacej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 12 maja 2017 r., skargi konstytucyjnej Falubaz Polska Spotka Akcyjna Spotka Ko-
mandytowo-Akcyjna z siedzibg w Zielonej Gorze o zbadanie zgodnosci:

art. 179 ust. 2, 3 i 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne

(Dz. U. z 2012 r. poz. 145, ze zm.) z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77

ust. 2 i art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,

ewentualnie

art. 179 ust. 2, 3 1 4 wyzej powotanej ustawy w zakresie, w jakim wy-

facza legitymacje podmiotow posiadajacych interes prawny w zadaniu

wszczecia postgpowania sgdowoadministracyjnego w przypadku de-

cyzji starosty o stwierdzeniu niewazno$ci uchwal organow spotek

wodnych lub bezczynnosci starosty w przedmiocie stwierdzenia nie-

waznos$ci uchwat organow spotek wodnych, z art. 45 ust. 1 w zwigzku

z art. 77 ust. 2 i art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,

orzeka:
Art. 179 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r.

poz. 469, 1590, 1642 i 2295 oraz z 2016 r. poz. 352, 1250, 1948 i 2260) jest zgodny z art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 18 maja 2017 r. w Dz. U. poz. 980.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglos$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej Falubaz Polska spotka akcyjna spotka komandytowo-
akcyjna z siedzibg w Zielonej Gorze wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 179 ust. 2, 314
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. Nr 145, ze zm.; dalej: prawo
wodne) z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 i art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji, ewentualnie o stwierdzenie, ze art. 179 ust. 2, 3 i 4 prawa wodnego w zakresie, w jakim
wylacza legitymacje podmiotéw posiadajacych interes prawny w zadaniu wszczecia postepo-
wania sgdowoadministracyjnego w przypadku decyzji starosty o stwierdzeniu niewaznosci
uchwat organéw spotek wodnych lub bezczynnosci starosty w przedmiocie stwierdzenia nie-
wazno$ci uchwal organdéw spotek wodnych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77
ust. 2 i art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Skarge konstytucyjna wniesiono na tle nastgpujacego stanu faktycznego 1 prawnego.
Starosta powiatu zielonogorskiego, bedacy organem nadzorczym wobec Oczyszczalni Scie-
kéw ,Lacza” spotki wodnej z siedzibg w Lezycy, ktorej czlonkiem byla skarzaca spotka,
1 czerwca 1999 r. zawarl porozumienie z prezydentem miasta Zielona Gora, w ktérym powie-
rzyl mu prowadzenie niektorych spraw z zakresu swej wtasciwosci, w tym migdzy innymi
dotyczacych wymienionej spotki wodnej. Na podstawie tego porozumienia prezydent miasta
Zielona Gora zatwierdzit kolejne zmiany statutu spotki wodnej, nie stwierdzit jednak niewaz-
nos$ci dorgczonych mu uchwal walnego zgromadzenia dotyczacych sprawozdania finansowe-
go, sprawozdania likwidacyjnego oraz wykreslenia spotki z katastru wodnego.

Skarzaca spotka zakwestionowala przede wszystkim skuteczno§¢ zawartego porozu-
mienia, ale takze decyzje wydane na jego podstawie oraz niewydanie decyzji w sprawie nie-
waznosci uchwat podjetych przez organ spotki wodnej.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim, rozpoznajac odwola-
nia skarzacej spotki, w wyrokach z 29 grudnia 2009 r. (sygn. akt II SA/Go 904/09 i Il SA/Go
888/09) stwierdzit, ze w sprawie nie zbadano, czy Rada Miasta Zielona Gora wyrazita w for-
mie uchwaly zgode¢ na zawarcie przez prezydenta porozumienia ze starosta. Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Zielonej Gorze z 1 czerwca 2010 r. (znak: SKO-2067/26-1/10) usta-
liwszy, ze Rada Miasta nie wyrazila takiej zgody, stwierdzito, ze prezydent nie posiada praw-
nie skutecznego umocowania do orzekania w sprawach nalezacych do wlasciwosci starosty.

Skarzaca spotka kolejno wniosta do sadu administracyjnego skarge na bezczynno$¢
starosty w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci uchwat organu spotki. WSA w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z 10 listopada 2011 r. (sygn. akt I SAB/Go 44/11) oddalit skarge,
a Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 maja 2012 r. (sygn. akt Il OSK 489/12) odda-
lit skarge kasacyjng skarzacej. WSA stwierdzit, Ze nie ma przepisu prawa, ktory uprawniatby
spotke wodng czy poszczegdlnych jej cztonkéw do domagania si¢ od starosty okreslonego
dziatania; wskazat przy tym, przeanalizowawszy art. 179 prawa wodnego, ze nie zawiera on
przepisu obligujacego staroste do podjecia czynnosci z zakresu nadzoru nad spétka wodng na



OTK ZU A/2017 SK 49/13 poz. 41

wniosek jednego z jej cztonkdéw. Takie samo stanowisko wyrazit NSA, stwierdzajac, ze czlo-
nek spotki wodnej nie ma prawa do wniesienia skargi na bezczynno$¢ starosty, ktory nie sko-
rzystat ze swej kompetencji do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu spotki wodne;.

Skarzaca spotka, wskazujac przywotany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
jako ostateczne orzeczenie w rozumieniu art. 79 Konstytucji, wniosta do Trybunalu skarge
konstytucyjng, w ktorej zakwestionowala art. 179 ust. 2, 3 1 4 prawa wodnego. Zaznaczyta
przy tym, ze ,,zarzucana w (...) skardze niekonstytucyjnos¢ przepisow Prawa wodnego moze
by¢ rozumiana jako tak zwane pominig¢cie prawodawcze”, gdyz przepisy te, powierzajac sta-
roscie kompetencje do wzruszania uchwat organdéw spotek wodnych, wytaczaja mozliwosé
kwestionowania przez podmioty, ktérych praw i obowigzkow dotycza uchwaty (z wyjatkiem
samej spotki wodnej), nie tylko tych uchwal, ale takze decyz;ji starosty o stwierdzeniu niewaz-
nosci uchwat oraz bezczynnosci starosty w tym zakresie.

Wobec kwestionowanego art. 179 ust. 2, 3 1 4 prawa wodnego skarzgca spdtka sformu-
towata kilka zarzutow.

Jej zdaniem, pozbawienie czlonka spotki wodnej legitymacji do kwestionowania
uchwat jej organu w wypadku, gdy uchwaty dotycza jego praw i obowiazkdéw, narusza prawo
do sadu w jednym z istotnych elementow tresci tego prawa, a mianowicie prawa dostepu do
sadu. Zgodnie bowiem z przepisami prawa wodnego jedynym podmiotem, ktory moze zapo-
czatkowac postepowanie w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwat organoéw spotki
wodnej jest organ administracji — starosta sprawujacy nadzor nad spotka wodng. W przypadku
stwierdzenia niewazno$ci uchwal, to spotka wodna, a nie jej cztonkowie, moze zwrocic si¢ do
starosty z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, a ,,po wyczerpaniu tego trybu” spotce
wodnej przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

Skarzaca spotka wskazata, ze w przypadku bezczynnoSci starosty, przejawiajacej si¢
w niewydaniu decyzji o niewaznosci uchwaty organu spo6tki wodnej, cztonkowie spotki wod-
nej maja zamknietag droge dochodzenia swoich praw. Dodata, ze sady powszechne trafnie
przyjmuja, iz nie s3 uprawnione do oceny legalno$ci uchwat organéw spotki wodnej, gdyz
kompetencje w tym zakresie maja organy administracji. Zaznaczyla przy tym, ze w procedu-
rze administracyjnej i sgdowoadministracyjnej nie przyznano osobom zainteresowanym $rod-
koéw prawnych, za pomoca ktoérych moglyby kwestionowaé uchwaty organdéw spotki wodne;.

Skarzaca spotka podkreslita, Ze ze wzgledu na tre$¢ art. 179 ust. 2, 3 1 4 prawa wodne-
go, bierno$¢ organu nadzoru (starosty) nie jest weryfikowana przez organ zewngtrzny. Stwa-
rza to — w ocenie skarzacej — mozliwos¢ ,,nieograniczonego naruszania praw czlonkéw spotki
wodnej przez organy tej spotki bez jakiejkolwiek mozliwosci zainicjowania skutecznej kon-
troli administracyjnej lub sadowe;j”.

Skarzaca spotka stwierdzita nadto, ze brak mozliwos$ci zaskarzenia uchwal organow
spotki wodnej do sadu narusza konstytucyjng zasade ochrony wtasnosci i innych praw majat-
kowych. Wyjasnita przy tym, ze ,,byt prawny spotki wodnej determinuje istnienie cztonkostwa
skarzacej w tej spotce — jako zespotu praw i obowigzkow”. Podniosta, ze w wyniku likwidacji
spotki wodnej zostata pozbawiona swych uprawnien majatkowych zwigzanych z cztonko-
stwem w tej spotce, bez mozliwosci ich ochrony prawnej na drodze sadowej. Jej zdaniem,
stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 179 ust. 2, 3 1 4 prawa wodnego umozliwitoby kwestio-
nowanie uchwat organow spotki wodnej na zasadach ogdlnych, tzn. na drodze postgpowania
cywilnego. Natomiast w aktualnym stanie prawnym jedynym podmiotem mogacym oceniaé
waznos$¢ uchwat organow spotki wodnej jest starosta dziatajacy jako organ kontroli i nadzoru.

Skarzaca spotka zaznaczyla, ze cztonkostwo w spotce wodnej ma charakter cywilno-
prawny, a uchwaty organdéw spotki sa czynnosciami prawnymi. Gdyby nie tre$¢ zaskarzonego
przepisu prawa wodnego, to ze wzglgdu na tres¢ art. 184 ust. 1 w zwiazku z art. 177 Konsty-
tucji i domniemanie drogi sadowej przed sadem powszechnym, do rozpoznania takich spraw
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wlasciwy bylby sad cywilny. Nadto — jak podkreslita skarzaca — wyeliminowanie przepisow
przewidujacych wylaczng kompetencje starosty do oceny waznosci uchwal ujednolicitoby
system sadowej kontroli sprawowanej nad cywilnymi dziataniami spétek wodnych. Skoro
bowiem sad powszechny rozstrzyga o stosunku cztonkostwa w spotce wodnej, to winien oce-
nia¢ takze wazno$¢ uchwat przez t¢ spotke podejmowanych, a bedacych czynnosciami praw-
nymi. Nie prowadzitoby to do zniesienia kompetencji starosty do kontroli 1 nadzoru nad spot-
kami wodnymi, a jedynie otwieralo zainteresowanym podmiotom droge sadowa do kwestio-
nowania uchwat organdow spotek wodnych, wptywajacych na ich prawa lub obowigzki.

2. Sejm, w pisSmie swego Marszatka z 11 lutego 2014 r., wniost o umorzenie postepo-
wania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK z 1997 r.) ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

Omowiwszy status spotek wodnych oraz regulacje dotyczace nadzoru i kontroli spra-
wowanych nad spotkami przez staroste, Sejm stwierdzil, ze zarzuty sformutowane w skardze
konstytucyjnej mozna interpretowaé na dwa sposoby. Po pierwsze, mozna przyjac, ze skarza-
ca spotka kwestionuje brak mozliwosci zaskarzenia przez cztonka spétki wodnej lub przez
osobg trzecig, majacych interes prawny, uchwat organow spotki w postepowaniu administra-
cyjnym i sagdowoadministracyjnym. W takim ujeciu skargi konstytucyjnej chodzi o poszerze-
nie legitymacji czynnej do ztozenia skargi do sadu administracyjnego o okreslone podmioty
prawa prywatnego. Po drugie, zarzuty skargi mozna rozumie¢ w ten sposob, ze ich przedmio-
tem jest postulat, aby o waznoséci uchwat organéw spotki wodnej rozstrzygat sad cywilny
(powszechny), co jest niemozliwe w aktualnym stanie prawnym wobec obowigzywania art.
179 ust. 2-4 prawa wodnego.

Zdaniem Sejmu, niezaleznie od przyjetej interpretacji zarzutow skargi konstytucyjnej,
skarzaca spotka niewlasciwie okreslita jej przedmiot. Art. 179 ust. 2-4 prawa wodnego regulu-
je bowiem instytucje nadzoru, a nie relacje wlascicielskie czy organizacyjne w spotce wodne;.
Sejm zaznaczyl, ze nadzor nad dziatalno$cig spotki wodnej, sprawowany przez organ admini-
stracyjny, jest forma wiadczej ingerencji w jej funkcjonowanie, a zatem przepisy ten nadzor
regulujace nie wyznaczaja stosunku prawnego miedzy cztonkami spotki wodnej a spotka
wodna. Sejm zwrdcit uwage, ze dopelnieniem zaskarzonej regulacji jest art. 179 ust. 4 prawa
wodnego, ktory przyznaje spotce wodnej prawo do ztozenia skargi do sadu administracyjnego
na rozstrzygnigcie nadzorcze starosty. W ocenie Sejmu ustawodawca zrealizowal zatem pra-
wo do sadu i gwarancje ochrony prawa witasnos$ci, ale podmiotem ochrony uczynit spotke
wodng.

Podsumowujac, Sejm uznal, Ze art. 179 ust. 2-4 prawa wodnego nie ma zwigzku tre-
sciowego ze wskazywanym przez skarzaca ,,brakiem normatywnym”. W ocenie Sejmu, zna-
czy to, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej uczyniono zaniechanie ustawodawcze, ktore nie
jest objete kognicja Trybunalu Konstytucyjnego, a zatem postepowanie powinno by¢ umorzo-
ne z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Sejm stwierdzil — inaczej niz to wywiodla skarzaca spotka — Zze czlonkowie spolek
wodnych w obowigzujacym stanie prawnym, kwestionujac legalno$¢ uchwatl organow spotek
wodnych, moga czgsciowo dochodzi¢ swoich praw w postepowaniach przed sadami po-
wszechnymi. Wskazal, ze zarowno w piSmiennictwie, jak 1 orzecznictwie przyjmuje sig,
ze stosunek czlonkostwa w spotce wodnej, mimo nadzoru i kontroli sprawowanych przez sta-
roste, jest stosunkiem cywilnoprawnym (zob. G. Koziet, Glosa do postanowienia SN z dnia
29 czerwca 2010 r., sygn. akt 111 CZP 46/10, ,,Prawo i Srodowisko” nr 1/2011, s. 114; posta-
nowienia SN z: 11 sierpnia 2004 r., sygn. akt Il CK 481/03; 13 wrze$nia 2007 r., sygn. akt Il
CZP 80/07; 29 czerwca 2010 r., sygn. akt III CZP 46/10). Nadto Sejm przytoczyl postanowie-
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nie Sadu Najwyzszego z 3 lipca 2008 r., sygn. akt IV CZ 48/08, w ktorym stwierdzono,
Ze sprawa o ustalenie istnienia cztonkostwa w spotce wodnej, dziatajacej na podstawie przepi-
sow prawa wodnego z 2001 r., jest sprawa o prawa majatkowe w rozumieniu art. 3982 § 1
k.p.c. W ocenie Sejmu, nie mozna zatem wykluczy¢, ze kognicjg sagdow powszechnych moga
by¢ objete takze inne zagadnienia zwigzane ze stosunkami prawnymi miedzy spotka wodng
a jej cztonkami, uksztattowane na podstawie uchwat tej pierwsze;.

3. Sejm, w pismie swego Marszatka z 11 maja 2017 r., zmodyfikowal swe wczesniej-
sze stanowisko przez zgloszenie wniosku ewentualnego o stwierdzenie, ze art. 179 ust. 2, 314
prawa wodnego jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji, a nadto
0 umorzenie postegpowania w pozostalym zakresie na podstawie art. 79 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) ze wzgledu na
zbednos¢ orzekania.

Sejm zaznaczyl, Zze wczesniejsze jego stanowisko 1 przytoczona w nim argumentacja
pozostaja aktualne. Ze wzgledu na wyznaczenie rozprawy, Sejm postanowit dodatkowo
przedstawi¢ wniosek ewentualny, na wypadek gdyby Trybunal Konstytucyjny rozstrzygat
sprawe¢ merytorycznie.

Uzasadniajac wniosek ewentualny, Sejm przede wszystkim omoéwil konstytucyjna
problematyke prawa do sadu (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji). Je-
$li chodzi o pozostale wzorce kontroli przywolane w skardze konstytucyjnej, czyli art. 21
ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, Sejm uznat, ze sformutowane w skardze za-
rzuty ich naruszenia nie spelniaja przestanki bezposredniosci 1 aktualnos$ci naruszenia prawa
podmiotowego, a zatem postgpowanie w tym zakresie winno by¢ umorzone.

Poza tym Sejm wskazal, Ze — inaczej niz to przyjeto w skardze konstytucyjnej —
W obowigzujacym stanie prawnym cztonkowie spotek wodnych moga dochodzi¢ swoich praw
w postepowaniach przed sagdami powszechnymi, kwestionujac przy tym legalno$¢ uchwat
organdw takich spolek. Poza przywotanym we wczesniejszym stanowisku orzecznictwem
sadow powszechnych, zgodnie z ktérym stosunek cztonkostwa w spotce wodnej jest stosun-
kiem cywilnoprawnym, Sejm przytoczyl dodatkowo nowsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego,
z ktorego wynika, Ze sad cywilny jest co do zasady upowazniony do rozpoznania zgtoszonego
w sprawie z udziatem spotki wodnej zarzutu kwestionujacego waznos$¢ i skuteczno$¢ uchwat
skutkujacych utrata osobowos$ci prawnej przez taka spotke (zob. postanowienie SN z 4 czerw-
ca 2014 r., sygn. akt Il CSK 453/13). Orzecznictwo to — zdaniem Sejmu — potwierdza,
ze cztonkowie spotek wodnych moga realizowa¢ swe uprawnienia za pomoca ogdlnych in-
strumentow procesowych przed sadami powszechnymi. Sejm podkreslit, Ze istota sprawy nie
jest w tym przypadku mozliwos¢ uchylenia (stwierdzenia niewaznosci) uchwatly organu spotki
wodnej przez sad, ale chodzi o sadowa ochrong praw podmiotowych cztonka spoétki wodnej,
w tym praw majatkowych uksztattowanych uchwatg spotki.

4. Prokurator Generalny w piSmie z 26 czerwca 2014 r. wnidst o umorzenie postepo-
wania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r. ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny, omowiwszy status spotek wodnych oraz regulacje dotyczace
nadzoru i kontroli sprawowanych nad spotkami przez starostg, zrekonstruowat na tym tle
skarge konstytucyjna, uznajac, ze jako przedmiot kontroli skarzaca wskazata luke normatywna
w przepisach art. 179 ust. 2 1 4 prawa wodnego, polegajaca na braku regulacji przyznajace]
cztonkom spotki wodnej legitymacje do zadania wszczgcia przez staroste postepowania
W sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty podjetej przez organy tej spotki i do ztozenia
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skargi do sagdu administracyjnego na bezczynno$¢ starosty w tym przedmiocie, a takze do za-
skarzenia do sadu decyzji starosty stwierdzajgcej niewaznos¢ uchwat organdow spoitki. Proku-
rator Generalny wskazat, ze skarzgca odrebnie podniosta zarzut dotyczacy niekonstytucyjnosci
pozytywne] regulacji wyrazonej w kwestionowanych przepisach, a mianowicie przyjetego
W nich rozwigzania, zgodnie z ktérym ocena waznosci uchwatl organéw spotek wodnych do-
konywana jest w trybie nadzoru administracyjnego.

Po pierwsze, Prokurator Generalny stwierdzit, ze w zakresie drugiego ze wskazanych
wyzej zarzutow skarga konstytucyjna nie spetnia okre§lonych w art. 47 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy
0 TK z 1997 r. wymagan formalnych, gdyz nie zawiera uzasadnienia. Skarzgca nie podata
bowiem argumentdw za niekonstytucyjnoscig regulacji nadzoru administracyjnego nad spoika
wodng i prawa spoiki do zaskarzenia decyzji starosty stwierdzajacych niewazno$¢ jej uchwat.

Po drugie, Prokurator Generalny doszedt do wniosku, ze pierwszy ze wskazanych za-
rzutow dotyczy zaniechania ustawodawczego. Wniosek ten opart na argumentach podobnych
jak przytoczone w stanowisku Sejmu. Podkreslit, ze miedzy art. 179 ust. 2-4 prawa wodnego
a zarzucanym w skardze brakiem normatywnym nie wystepuje ,,jakosSciowa tozsamos$¢”.
Kwestia przyznania cztonkom spétki wodnej wymienionych wcze$niej uprawnien nie miesci
si¢ w materii dotyczacej sprawowania nadzoru administracyjnego nad legalnoscia jej uchwat.
Wprowadzenie postulowanej przez skarzaca normy wymagatoby dodania do zakwestionowa-
nych przepisow nowej tresci 1 przyjecia nowego modelu nadzoru nad dziatalno$cig spotek
wodnych. Prokurator Generalny zaznaczyt przy tym, ze ze wzgledu na szczegdlny charakter
i zadania spotek wodnych, proby uregulowania statusu prawnego ich cztonkéw, analogicznie
do statusu cztonkow spotek prawa handlowego, mogltyby godzi¢ w cel i istote ich funkcjono-
wania.

Prokurator Generalny — podobnie jak Sejm — wskazal na mozliwo$¢ dochodzenia
przez cztonkdéw spotki wodnej swych praw przed sadami powszechnymi.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 26 sierpnia 2013 r. poinformowat Trybu-
nal Konstytucyjny, Ze nie przystgpuje do skargi konstytucyjne;.

Na rozprawie 12 maja 2017 r. przedstawiciele skarzacej spotki Falubaz Polska spotka
akcyjna spotka komandytowo-akcyjna, Sejmu i Prokuratora Generalnego podtrzymali
stanowiska zajete na piSmie. Uczestnicy postgpowania odpowiedzieli na pytania czlonkéw
sktadu orzekajacego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunal uznal sprawe za dostatecznie
wyjasniong i zamknat rozprawe.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Skarga konstytucyjna stanowi nadzwyczajny §rodek ochrony konstytucyjnych praw
I wolnosci, a jej wniesienie uwarunkowane zostato spelnieniem wymogoéw wynikajacych za-
réwno z art. 79 ust. 1 Konstytucji, jak i1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (w chwili wnie-
sienia skargi konstytucyjnej, na podstawie ktorej wszczeto postgpowanie w niniejszej sprawie,
wymagania takie okreslal art. 47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK z 1997 r., obecnie jest to art. 53
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
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Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK). W tym kontekscie Trybunat przypomniat,
ze w kazdym stadium postgpowania jest obowigzany bada¢, czy nie zachodza ujemne prze-
stanki, ktorych wystgpienie skutkuje umorzeniem postgpowania. Weryfikacja dopuszczalnosci
skargi konstytucyjnej nie konczy si¢ bowiem w fazie jej wstepnego rozpoznania,
lecz pozostaje aktualna przez caty czas jej rozpatrywania.

1.1. Falubaz Polska spotka akcyjna spotka komandytowo-akcyjna z siedzibg w Zielo-
nej Gorze w petitum skargi konstytucyjnej zakwestionowata konstytucyjnos¢ art. 179 ust. 2, 3
i 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. poz. 145, ze zm.; aktual-
nie: Dz. U. z 2015 r. poz. 469, ze zm.; dalej: prawo wodne), przy czym w uzupetnieniu skargi
wniosta o ewentualne zbadanie konstytucyjnosci art. 179 ust. 2, 3 i 4 prawa wodnego w zakre-
sie, w jakim wylgcza legitymacje podmiotéw posiadajacych interes prawny w zadaniu
wszczgcia postepowania sagdowoadministracyjnego w przypadku decyzji starosty o stwierdze-
niu niewazno$ci uchwat organow spotek wodnych lub bezczynnos$ci starosty w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci uchwat organow spotek wodnych.

Art. 179 prawa wodnego, zamieszczony w jego dziale VII rozdziale 3 ,,Nadzor
i kontrola nad dziatalnoscig spotek™, reguluje jeden ze $rodkow nadzoru starosty nad spotkami
wodnymi, mianowicie kompetencje starosty do stwierdzania niewazno$ci uchwal organow
spotki wodnej. Przepis ten sktada si¢ z czterech ustepdw; pierwszy naklada na zarzad spotki
wodnej obowigzek przedtozenia staroscie uchwat organow spotki w terminie 7 dni od dnia ich
podjecia, a kolejne, zaskarzone w skardze, jego ustepy maja nastepujacg tresé: ,,2. Uchwaty
organow spotki wodnej sprzeczne z prawem lub statutem sg niewazne; o niewazno$ci uchwat
w calo$ci lub w czesci orzeka, w drodze decyzji, starosta w terminie nie dluzszym niz 30 dni
od dnia doreczenia uchwaly. 3. Starosta, wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty, moze wstrzymac jej wykonanie. 4. Decyzja, o ktorej] mowa w ust. 2,
jest ostateczna; spotka wodna, ktorej uchwata zostata uchylona, moze zwrocié si¢ do starosty
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, a po wyczerpaniu tego trybu spotce wodne;j
przystuguje skarga do sadu administracyjnego”.

Skarzaca spotka, jako czlonek spotki wodnej, wniosla do sadu administracyjnego
skarge na bezczynnosc¢ starosty, ktora — jej zdaniem — polegata na niestwierdzeniu niewazno-
$ci uchwat organow spotki wodnej, dotyczacych zatwierdzenia sprawozdania finansowego,
zatwierdzenia sprawozdania likwidacyjnego, udzielenia absolutorium likwidatorowi oraz wy-
kreslenia spotki wodnej z katastru wodnego. Zdaniem skarzacej, uchwaly te sa niewazne,
a starosta mimo to nie uczynit uzytku z upowaznienia, o ktorym mowa w art. 179 prawa wod-
nego, 1 nie orzekl o ich niewaznos$ci. Jako ostateczne orzeczenie w sprawie skarzaca spotka
wskazala wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 maja 2012 r. (sygn. akt II OSK
489/12), w ktérym NSA oddalit jej skarge kasacyjna od wyroku Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 10 listopada 2011 r. (sygn. akt Il SAB/Go 44/11).
Obydwa sady administracyjne stwierdzity, ze prawo wodne nie przewiduje uprawnienia ani
organow spotki, ani poszczegdlnych jej cztonkow, wnioskowania o stwierdzenie przez staro-
ste niewaznos$ci uchwat organdow spotki wodnej. W ocenie sagdow, w $wietle art. 179 ust. 4
prawa wodnego nie jest dopuszczalne zaskarzenie bezczynnosci organu nadzoru polegajace na
niewydaniu decyzji o niewaznosci uchwaty organu spétki wodnej. Przepis ten przewiduje
jedynie uprawnienie spotki wodnej do zaskarzenia rozstrzygnigcia nadzorczego starosty
0 niewaznos$ci uchwaty organu spotki wodne;j.

Skarzaca spotka oparta si¢ na zatozeniu, ze ustawodawca przyznajac kompetencje
orzekania o niewazno$ci uchwal organow spotki wodnej staroscie jako organowi nadzoru,
uniemozliwit kwestionowanie tych uchwat przed sadem powszechnym. W uzasadnieniu skar-
gi konstytucyjnej skarzaca spotka stwierdza wprost, ze wyeliminowanie z systemu prawa
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art. 179 ust. 2, 3 i 4 prawa wodnego wskutek stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci spowodu-
je powro6t spraw dotyczacych oceny wazno$ci uchwatl organdéw spotki wodnej na droge poste-
powania cywilnego. W takim wypadku kazdy podmiot, w tym takze cztonek spotki wodne;,
moglby zadaé ustalenia niewazno$ci uchwaty spéotki np. w trybie art. 189 ustawy z dnia 17
listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.; da-
lej: k.p.c.).

Przyjmujac zalozenie, ze art. 179 ust. 2, 3 1 4 prawa wodnego wyklucza prawo sadu
powszechnego do oceny waznosci uchwal organow spotki wodnej, skarzaca spotka kwestio-
nuje kolejno przewidziane w tym przepisie postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty organu spotki wodnej, wskazujac, iz w postepowaniu tym cztonkom spotki wodne;j
nie przyshlugujg zadne uprawnienia, w tym uprawnienie do wszczecia postepowania nadzor-
czego o stwierdzenie niewazno$ci uchwaly organdéw spotki wodnej, do zakwestionowania
bezczynnosci starosty (tak skarzagca spotka kwalifikuje niewydanie przez starost¢ w terminie
przewidzianym w ustawie decyzji o niewaznos$ci uchwaty organu spotki wodnej), a takze
uprawnienia do wystapienia przez cztonka spotki wodnej ze skarga do sadu administracyjnego
na decyzje starosty o niewaznosci uchwaty organu spotki wodnej. Zgodnie bowiem z art. 179
ust. 4 prawa wodnego skarga taka przystuguje wytacznie spotce wodne;.

Majac na uwadze tre$§¢ poszczegdlnych ustepoéw art. 179 prawa wodnego, Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze tak sformulowane zarzuty mozna przyporzadkowac ust. 2 1 4 art. 179
prawa wodnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil natomiast, ze przywotany w skardze art. 179 ust. 3
prawa wodnego nie byt podstawg rozstrzygnie¢ w sprawie lezacej u podstaw skargi konstytu-
cyjnej (por. art. 79 Konstytucji), a nadto zaden z fragmentdw uzasadnienia skargi konstytucyj-
nej nie dotyczy tresci tego przepisu (por. art. 47 ustawy o TK z 1997 r.). W konsekwencji po-
stepowanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci tego przepisu podlega umorzeniu na podsta-
wie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK.

1.2. Oceniajac dopuszczalnos¢ skargi konstytucyjnej spotki Falubaz Polska spotka ak-
cyjna spotka komandytowo-akcyjna z siedziba w Zielonej Gorze, Trybunat Konstytucyjny
rozwazyl takze, czy pozostale zaskarzone jednostki redakcyjne art. 179 prawa wodnego byty —
zgodnie z wymaganiami art. 79 Konstytucji i art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r. — pod-
stawg orzeczenia ostatecznego. W sprawie lezacej u podstaw skargi konstytucyjnej starosta
nie wydal decyzji o stwierdzeniu niewazno$ci uchwatl organdéw spotki wodnej, a w zwigzku
z tym Trybunal musiat rozstrzygna¢, czy skarga jest dopuszczalna w zakresie, w ktorej jej
przedmiotem jest art. 179 ust. 4 prawa wodnego, regulujacy srodki zaskarzenia decyzji staro-
sty o niewaznoS$ci uchwaly. Trybunat zauwazyl, Ze sady administracyjne orzekajace w sprawie
dotyczacej bezczynnosci starosty, oceniajac, czy niewydanie przez starost¢ decyzji o niewaz-
nos$ci uchwaty mozna jako bezczynno$¢ organu w ogole kwalifikowaé, dokonywaty wyktadni
art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego — obydwa te przepisy wyznaczaja bowiem ksztatt okreslo-
nego srodka nadzorczego i jego proceduralne aspekty. Art. 179 ust. 2 prawa wodnego przy-
znaje staro$cie kompetencje do ,,orzekania” w drodze decyzji o niewazno$ci uchwat organow
spotki wodnej, natomiast art. 179 ust. 4 prawa wodnego przesadza, ze skarga do sagdu admini-
stracyjnego przystuguje tylko na decyzje, o ktoérej mowa w art. 179 ust. 2 prawa wodnego,
nadto, ze przystuguje ona jedynie spéice wodnej. Obydwa te przepisy sa podstawa do odtwo-
rzenia unormowania relewantnego z punktu widzenia zarzutu postawionego w skardze kon-
stytucyjnej, i1 dlatego w ptaszczyznie materialnej s3 one podstawag ostatecznego orzeczenia
w sprawie skarzacej spotki. Trybunat wziagt pod uwage, ze podstawowy zarzut sformutowany
w skardze dotyczy zamknigcia drogi sadowej cztonkom spotek wodnych wynikajacego — zda-
niem skarzacej — z mechanizmu administracyjnej i sagdowoadministracyjnej kontroli uchwat
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organdw spotek wodnych. Mechanizm ten jest wyznaczony lacznie przez art. 179 ust. 2
i ust. 4 prawa wodnego.

Jak przyjmowat TK w dotychczasowym orzecznictwie, zwigzek miedzy norma, ktorej
zarzuca si¢ niekonstytucyjnos¢, a ostatecznym rozstrzygnigciem jest najscislejszy, jesli zarzut
niekonstytucyjnosci dotyczy ustawy albo innego aktu normatywnego lub ich jednostki redak-
cyjnej wprost powotanych w sentencji ostatecznego orzeczenia. Tego rodzaju sytuacje sg ty-
powe i nalezg do najczestszych w praktyce Trybunatu. Niemniej jednak wystepuja przypadki,
kiedy organ stosuje dang normg¢, odtwarzajac jg lub jej fragment z przepisu, ktory nie jest
przywotany w sentencji ostatecznego rozstrzygnigcia. W takim wypadku Trybunat przyjmuje,
ze istnieje wymagany przez art. 79 ust. 1 Konstytucji zwigzek pomigdzy orzeczeniem
| przedmiotem kontroli konstytucyjnos$ci, jakkolwiek nie jest on wprost ujawniony (zob. po-
stanowienie z 29 czerwca 2016 r., sygn. SK 26/15, OTK ZU A/2016, poz. 48 i powotane tam
orzecznictwo wczesniejsze).

Innymi stowy — ostateczne orzeczenie wydane w sprawie skarzacej spotki pozwala na
rozpoznanie skargi konstytucyjnej w zakresie dotyczacym art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego.

2. Przed przystapieniem do dalszych rozwazan Trybunal Konstytucyjny odniost si¢ do
stanowiska Sejmu 1 Prokuratora Generalnego w tej czesci, w ktorej ci uczestnicy postgpowa-
nia stwierdzili, Zze skarzaca spotka kwestionuje niepodlegajace kognicji Trybunalu zaniechanie
prawodawcze. W swym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie odnosit si¢ do poj¢cia zaniecha-
nia prawodawczego, przeciwstawiajac je prawodawczemu pomini¢ciu (zamiast wielu zob.
wyrok z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119). | tak zaniecha-
nie prawodawcze wystepuje m.in. wtedy, gdy na podstawie dostgpnych materiatow uprawnio-
ny jest wniosek, ze brak okreslonej regulacji prawnej lub regulacja w ksztatcie nadanym przez
prawodawce jest nastepstwem jego swiadomej decyzji, cho¢ zdaniem wnioskodawcy, Konsty-
tucja wymaga, by dang dziedzing spraw uregulowano lub uregulowano w sposob inny, niz to
uczynit prawodawca.

W art. 179 prawa wodnego ustawodawca uregulowat instytucj¢ nadzoru nad spotkami
wodnymi. W kompetencje nadzorcze wyposazyt starostg, okreslit formy nadzoru (decyzja
stwierdzajaca niewazno$¢ z mocy prawa uchwaly organu spotki wodnej) oraz procedure roz-
strzygania przez organ administracji o waznosci takiej uchwaty, a takze prawo spotki wodne;,
ktorej uchwale uznano za niewazng (verba iuris: ktora ,,zostata uchylona”), do zwracania si¢
do starosty o ponowne rozpatrzenie sprawy, a po ,,wyczerpaniu tego trybu” — ze skargg do
sadu administracyjnego.

W rozwigzaniu tym uwage zwracaja dwie sprawy. Oto6z rozstrzygajac o waznosci
uchwal przedtozonych mu w trybie art. 179 ust. 1 prawa wodnego, starosta dziata z urze¢du.
Jest obowigzany wydac decyzje nadzorcza wtedy, gdy ustali, Ze spetnily si¢ warunki uzasad-
niajace stwierdzenie niewaznosci uchwaty. Na wniosek dziata dopiero w sytuacji, gdy niezga-
dzajaca sie¢ z jego decyzja spotka zazada ponownego rozpatrzenia sprawy. Ponadto w anali-
zowanym przepisie nie przewidziano zadnych praw cztonka spotki wodnej do zaskarzenia
rozstrzygnigC starosty w sprawie waznosci uchwat organow spotki wodnej i jego bezczynno-
$ci, cho¢ cztonek spotki moglby mie¢ w tym interes prawny. Takie rozwigzanie ustawodawcy
nie $wiadczy per se o jego utomnos$ci. Niemniej jednak skarzaca dowodzi, ze ustawodawca,
decydujac si¢ przyzna¢ staro$cie kompetencje rozstrzygania 0 waznosci uchwat organow spo-
tek wodnych, ograniczyt kognicj¢ sadu powszechnego do badania tego rodzaju uchwat.
Wprowadzit wiec wyjatek przewidziany w art. 177 Konstytucji (zastrzegl ustawa wlasciwos¢
sadoéw administracyjnych w okre§lonych sprawach). W tym stanie rzeczy Trybunat stwierdzit,
ze nieuzasadnione byloby przyjecie, iz zarzuty skarzacej dotyczace art. 179 ust. 2 i 4 prawa
wodnego nie moga by¢ przedmiotem merytorycznego rozpoznania.
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3. Oceng¢ konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji Trybunat Konstytucyjny poprzedzit
analizg jej otoczenia normatywnego.

3.1. Zgodnie z definicja ustawowa spotki wodne (oraz zwigzki watowe) sg formami
organizacyjnymi zrzeszajacymi osoby fizyczne lub prawne 1 majgcymi na celu zaspokajanie
wskazanych ustawg potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami, a przy tym co do zasady
niedziatajgcymi w celu osiggniecia zysku (art. 164 ust. 1 prawa wodnego). Mozna je tworzy¢
w szczegdlnosci do wykonywania, utrzymywania oraz eksploatacji urzadzen stuzacych do:
1) zapewnienia wody dla ludnosci, w tym uzdatniania i dostarczania wody; 2) ochrony wod
przed zanieczyszczeniem, w tym odprowadzania i oczyszczania $ciekéw; 3) ochrony przed
powodzig; 4) melioracji wodnych oraz prowadzenia racjonalnej gospodarki na terenach zme-
liorowanych; 5) wykorzystywania wody do celow przeciwpozarowych; 6) utrzymywania wod.

Spotki wodne do polskiego ustawodawstwa wprowadzono ustawg wodng z dnia
19 wrzesnia 1922 r. (Dz. U. z 1928 r. Nr 62, poz. 574, ze zm.). Byly to przedsigbiorstwa stu-
zace dobru publicznemu, tworzone w celu prowadzenia gospodarki wodnej (art. 133
i art. 134) i poddane nadzorowi wtadz panstwowych (art. 145). Uregulowania dotyczace spo-
tek wodnych zamieszczone byly takze we wszystkich powojennych ustawach — Prawo wodne.
W uzasadnieniu projektu obowigzujacego prawa wodnego z 2001 r. wskazano: ,,Spotka wod-
na, jako instytucja umozliwiajaca szeroka i1 skuteczna dziatalno$¢ gospodarcza poprzez tacze-
nie potencjatow majatkowych i umiej¢tnosci roznych podmiotow. (...) w zmienionej sytuacji
ustrojowej i gospodarczej kraju bedzie (...) mogta racjonalnie stuzy¢ gospodarce wodnej. Tak
jak w obecnie obowigzujagcym prawie spotka wodna nie bedzie spotka w rozumieniu ani Ko-
deksu handlowego, ani prawa cywilnego” (druk sejmowy nr 1723/ 11l kadencja).

Spotki wodne sa instytucja swoista, wymykajaca si¢ prostym kwalifikacjom.
Z regulacji zawartej w prawie wodnym z 2001 r. wynika, Ze spoiki te nie sg ani organami ad-
ministracji publicznej, ani jednostkami pomocniczymi aparatu wladzy publiczne;j,
ani stowarzyszeniami czy spotkami prawa handlowego lub cywilnego (zob. Prawo wodne.
Komentarz, red. J. Rotko, Wroctaw 2002, s. 409). Maja zardwno cechy prywatno- jak
| publicznoprawne. W literaturze zalicza si¢ je np. do form organizacyjnych samorzadu go-
spodarczego (zob. R. Paczuski, Spofki wodne — cele, zadania, prawne podstawy organizacji
oraz perspektywy ich rozwoju w kontekscie zachodzqcych zmian, Torun 2006, s. 10-11), do
tzw. spotek administracyjnych lub form zblizonych do przedsigbiorstwa uzyteczno$ci pu-
blicznej (zob. J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 353; M. Katuz-
ny, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2016, s. 720), zawsze jednak podkreslajac szeroki
zakres nadzoru administracyjnego nad tymi spotkami. Jak zauwazono w stanowisku Sejmu
W niniejszej sprawie, spotki wodne mozna okresli¢ mianem niepublicznych podmiotéw admi-
nistrujacych 1 postrzega¢ ich funkcjonowanie w perspektywie prywatyzacji zadan publicz-
nych, co wigze si¢ z koniecznoscig zapewnienia nadzoru panstwa lub samorzadu terytorialne-
go nad ich dziatalno$cia.

3.2. Prawo wodne reguluje zasady tworzenia, dzialania i rozwigzania spotki wodnej
W sposob kompleksowy.

3.2.1. Utworzenie spotki wodnej nastgpuje w drodze porozumienia co najmniej 3 osob
fizycznych lub prawnych, ktore uchwalajg statut i dokonujg wyboru organow spotki (art. 165
ust. 1 1 2 prawa wodnego). W obecnym stanie prawnym spotki wodne s3 organizacjami,
W ktoérych cztonkostwo jest dobrowolne, z wyjatkiem sytuacji przewidzianej w art. 168 prawa
wodnego, mianowicie na wniosek spotki wodnej lub zainteresowanego zakladu starosta,
w drodze decyzji, moze wlaczy¢ zaktad do spoiki, jezeli jest to uzasadnione celami, dla kto-
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rych spotka zostata utworzona. Wprawdzie prawo wodne nie przewiduje wprost mozliwosci
wystgpienia ze spotki, wspominajac jedynie o przyjeciu do spotki i wykluczeniu z niej, jednak
mozliwos¢ taka nalezy wywies¢ z samej istoty stosunku cztonkostwa w dobrowolnym zrze-
szeniu. W orzecznictwie Sagdu Najwyzszego przyjeto, ze stosunek cztonkostwa w spodtce wod-
nej jest stosunkiem cywilnoprawnym (zob. postanowienie SN z 3 lipca 2008 r., sygn. akt 1V
CZ 48/08, w ktérym SN uznal, ze sprawa o ustalenie czlonkostwa w spotce wodnej jest spra-
wa o prawa majatkowe w rozumieniu art. 3982 § 1 k.p.c.). SN uznat takze, podkreslajac,
ze dobrowolno$¢ cztonkostwa oznacza zaré6wno swobode przystapienia do zrzeszenia
jak i wystgpienia z niego, iz nastepcy prawnemu cztonka spotki wodnej, ktory ex lege wstepu-
je w prawa 1 obowigzki swego poprzednika (art. 165 ust. 7 prawa wodnego) przystuguje
uprawnienie ksztaltujace do wystapienia ze spotki, a statut spotki nie moze mu tego upraw-
nienia ogranicza¢ (zob. postanowienie SN z 29 czerwca 2010 r., sygn. akt [l CZP 46/10).

Prawa i obowigzki czlonka spotki wodnej okresla statut (art. 166 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego), przy czym obowigzek wnoszenia sktadek i ponoszenia na rzecz spotki wodnej in-
nych §wiadczen, niezbednych do wykonywania jej statutowych zadan, wynika wprost z prawa
wodnego (art. 170 ust. 1 prawa wodnego). Nalezy zauwazy¢ przy tym, ze W orzecznictwie SN
uznano, iz sktadka cztonka na rzecz spotki wodnej, a takze inne $wiadczenia naktadane na
czlonka przez statut spotki majg charakter $wiadczen o charakterze cywilnoprawnym
(zob. postanowienie SN z 11 sierpnia 2004 r., sygn. akt 1l CK 481/03). Zgodnie z art. 170
ust. 5 prawa wodnego do egzekucji wskazanych sktadek i §wiadczen stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o egzekucji naleznosci podatkowych (na watpliwo$ci zwigzane z zastosowanym
przez ustawodawce odestaniem do przepisoOw o egzekucji naleznosci podatkowych zwrocono
uwage w: Prawo wodne. Komentarz, red. J. Rotko, s. 422-423). W postanowieniu z 11 sierp-
nia 2004 r. (sygn. akt II CK 481/03), przywotawszy miedzy innymi art. 2 § 3 ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2016 r. poz. 599,
ze zm. ), Sad Najwyzszy uznal, Ze poddanie sktadki cztonkowskiej egzekucji administracyjne;
nie pozbawia jej charakteru $wiadczenia cywilnoprawnego (zob. tez M. Katuzny, op.cit.,
S. 744-746).

Jak z powyzszego wynika, na plaszczyznie stosunkow wewngtrznych spotki,
tzn. stosunkow migdzy spotka a cztonkami, dominuja elementy prywatnoprawne, w obszarze
tym przewazaja zatem stosunki cywilnoprawne, a spory powstate z tych stosunkdéw objete sa
kognicja sadow powszechnych.

3.2.2. Warunkiem koniecznym utworzenia spotki wodnej jest uchwalenie przez osoby
zainteresowane statutu spotki (art. 165 ust. 2 prawa wodnego). Statut spotki jest aktem we-
wnetrznym, regulujacym jej strukture i zasady funkcjonowania, w tym przede wszystkim
w sferze wewnetrznej (okresla miedzy innymi prawa i obowiazki cztonkow), ale takze w sfe-
rze zewngtrznej, obejmujacej stosunki z podmiotami innymi niz jej cztonkowie (art. 166 pra-
wa wodnego).

Statut spotki wodnej wymaga zatwierdzenia przez starost¢ w drodze decyzji admini-
stracyjnej (art. 165 ust. 3 prawa wodnego). Z chwilg uprawomocnienia si¢ decyzji starosty
0 zatwierdzeniu statutu spotka wodna nabywa osobowo$¢ prawna, a zatem decyzja ta ma cha-
rakter konstytutywny. Sad Najwyzszy uznal w swym orzecznictwie, ze zatwierdzenie przez
staroste statutu spotki nie zwalnia sadéw z dokonywania oceny w konkretnej sprawie, czy
statut nie zawiera postanowien sprzecznych z ustawa i jako takich niewaznych w rozumieniu
art. 58 kodeksu cywilnego (zob. postanowienie SN z 29 czerwca 2010 r., sygn. akt 11l CZP
46/10).

3.2.3. Spotki prawa wodnego s3a tworzone w celach okre§lonych w ustawie — najogol-
niej rzecz ujmujac — zwigzanych z gospodarka wodng. Art. 164 ust. 1 prawa wodnego okresla
spotki wodne — o czym juz bytla mowa — jako formy organizacyjne, ktore co do zasady nie
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dziatajg w celu osiggniecia zysku. Pierwotnie spotki wodne nie mogty prowadzi¢ dziatalnosci
w zakresie uregulowanym w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode 1 zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow (art. 164 ust. 3 w wersji pierwotnej). W wyniku nowelizacji dokonanej
ustawg z dnia 12 grudnia 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne (Dz. U. Nr 228, poz. 2259)
nadano nowe brzmienie art. 164, w tym w jego ust. 2 przewidziano, ze spotki wodne, zapew-
niajac zaspokojenie potrzeb zrzeszonych w nich osob, mogg prowadzi¢ dziatalno§¢ umozli-
wiajgcg osiggniecie zysku netto, ale zysk przeznacza si¢ wylgcznie na cele statutowe (art. 164
ust. 2 prawa wodnego). Nowelizacja ta umozliwita spotkom prowadzenie dziatalnosci polega-
jacej na uzdatnianiu i dostarczaniu wody (art. 164 ust. 3 pkt 1 prawa wodnego) oraz na od-
prowadzaniu i oczyszczaniu $ciekow (art. 164 ust. 3 pkt 2 prawa wodnego), a zatem dziatal-
nosci tego rodzaju, jak prowadzona na podstawie ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wodg i1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz. U. z 2017 r. poz. 328,
ze zm.; dalej: ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢) przez przedsigbiorstwa wodno-
kanalizacyjne. Jak wskazano w projekcie tej nowelizacji: ,,Projekt ustawy zawiera istotne
zmiany merytoryczne, ktorych wprowadzenie umozliwi spétkom wodnym $wiadczenie ustug
w zakresie zaopatrzenia w wodg¢ 1 odprowadzanie §ciekow. Wprowadzenie zaproponowanych
w niniejszym projekcie ustawy zmian (...) spowoduje unikni¢cie problemow finansowych
i sSrodowiskowych zwigzanych z koniecznos$ciag zaprzestania prowadzenia przez spotki wodne
dziatalno$ci w zakresie zaopatrzenia w wodg¢ 1 oczyszczania $ciekOw. Zmiany te przyczynia
si¢ rowniez do zwigkszenia konkurencji na rynku ustlug wodociggowo-kanalizacyjnych, pod-
niesienia ich jakosci 1 obnizenia cen” (druk sejmowy nr 2279/ IV kadencja). Ustawodawca nie
ujednolicit w tym zakresie statusu spotek wodnych i przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych,
lecz jedynie postanowit, ze do prowadzenia tej dziatalno$ci przez spotke wodng stosuje si¢
odpowiednio niektore przepisy ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg (zob. art. 164 ust. 4
prawa wodnego). To znaczy, ze w zakresie dziatalno$ci polegajacej na uzdatnianiu i dostar-
czaniu wody oraz odprowadzaniu i oczyszczaniu $ciekow, prowadzonej przez spotki wodne,
regulacja prawa wodnego ma charakter szczegdlny wobec ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodeg.

W omawianej nowelizacji dodano takze uregulowania dotyczace optat za tego rodzaju
ushugi $wiadczone przez spotke wodna. Statut spotki wodnej musi okresla¢ zasady ustalania
nalezno$ci za dostarczanie wody oraz odprowadzanie 1 oczyszczanie §ciekoéw (art. 166 ust. 1
pkt 3a prawa wodnego). Dostarczanie wody oraz odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow,
w przypadku prowadzenia dzialalno$ci, o ktorej] mowa w art. 164 ust. 2, odbywa si¢ na pod-
stawie umowy zawartej mi¢dzy spotka wodng a zainteresowanym podmiotem (art. 171a prawa
wodnego). Jak wskazatl projektodawca, art. 171a prawa wodnego ,,stanowi forme uregulowa-
nia stosunkow pomiedzy spotka wodng a podmiotem nie bedacym cztonkiem spoiki, ktory
korzysta z jej ushug” (zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo wodne,
druk sejmowy nr 2279/IV kadencja). Stosunki tego rodzaju sg stosunkami obligacyjnymi,
a w sprawach zwigzanych z takimi stosunkami wtasciwy jest sad powszechny.

Na tle oméwionego uregulowania powstaty watpliwosci, jak kwalifikowaé tego rodza-
ju dzialalno$¢ spotek wodnych, w szczegolnosci czy jest to dziatalno$¢ gospodarcza w rozu-
mieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1829, ze zm.) i czy spolka jest przedsigbiorca, przy czym odrdzniono tu ,,dzialalno$é¢
wewnetrzng” spotki wodnej na rzecz jej cztonkdow od dziatalnosci zewnetrznej spotki na rzecz
podmiotéw niebegdacych jej cztonkami (por. M. Katuzny, op.cit., s. 723-724, a takze np. wy-
rok NSA z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1954/10, w ktorym NSA rozwazat, czy spol-
ka wodna podlega obowigzkowi podatkowemu okreslonemu w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych, oraz uchwata SN z 27 czerwca 2013 r., sygn. akt III CZP 31/13, w ktorej SN roz-
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wazal, czy spotka wodna mogta naby¢ stuzebno$¢ gruntowa odpowiadajaca trescig stuzebno-
$ci przesyhu).

Aktualne uregulowanie zakresu i1 sposobow dziatania spotek wodnych pozwala tym
spotkom na prowadzenie roznorodnej dziatalnos$ci, skierowanej nie tylko na zaspokajanie po-
trzeb jej cztonkdéw. Tym samym niektore z tych spotek prowadza dziatalnos¢ istotnie podobng
do przedsiebiorstw wodno-kanalizacyjnych, co skutkowato postulatem przeksztatcen spotek
takg dziatalno$¢ prowadzacych (zob. np. projekt zatozen ustawy — Prawo wodne, DP-0231-
36/40506/14/WB, projekt z 3 pazdziernika 2014 r.). W obecnym stanie prawnym, charaktery-
zujac spotki wodne, nie mozna zatem poprzesta¢ na stwierdzeniu, ze celem spotki wodnej jest
tylko zaspokajanie potrzeb jej cztonkow.

Jesli chodzi o stosunki spotki wodnej z osobami niebedacymi jej cztonkami, to poza
umowng podstawg ich nawigzania, art. 171 ust. 1 prawa wodnego przewiduje obowigzek po-
noszenia §wiadczen na rzecz spotki przez osoby fizyczne lub prawne, a takze jednostki orga-
nizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore odnosza korzysci z urzadzen spotki lub
przyczyniaja si¢ do zanieczyszczania wody, dla ochrony ktérej spotka zostala utworzona.
Swiadczenia te nie wynikaja ze stosunku o charakterze obligacyjnym, ich wysokos¢ i rodzaj
ustala, w drodze decyzji, starosta (art. 179 ust. 2 prawa wodnego), a zatem do rozstrzygania
spraw z tych stosunkow wynikajacych wiasciwe sg sady administracyjne.

3.3. Jak obrazuje analiza przepisOw normujacych powstanie, dziatalno$¢ i rozwigzanie
spotki wodnej, we wszystkich tych dziedzinach przenikaja si¢ elementy prywatnoprawne
Z publicznoprawnymi, a w konsekwencji wystepuje w nich dualizm stosunkow prawnych,
ktorych podmiotem jest spotka wodna; nadto w kazdej z tych dziedzin ustawodawca przypisat
staro$cie okreslone uprawnienia kontrolne 1 nadzorcze.

Poza wymienionymi wcze$niej prawami starosty, ustawa przyznaje temu organowi
kompetencj¢ do podwyzszania sktadek i innych $wiadczen na rzecz spotki (art. 170 ust. 3
prawa wodnego). Starosta moze takze, w przypadku powtarzajacego si¢ naruszenia
przez zarzad spotki prawa lub statutu, rozwigza¢ — w drodze decyzji — ten zarzad, wyznacza-
jac osobe pelniagca jego obowiagzki (art. 180 ust. 1 prawa wodnego) lub — w okre§lonych oko-
licznosciach — ustanowi¢ zarzad komisaryczny (art. 180 ust. 2 i 3 prawa wodnego).

4. Najdalej idacym $rodkiem nadzoru i kontroli nad spotka wodng jest prawo starosty
do rozstrzygania o wazno$ci uchwatl organow spotki. Dokonanie wyktadni przepisow regulu-
jacych ten $rodek nadzorczy jest niezbedne dla oceny zarzutow sformutowanych przez skarza-
cg spotke.

4.1. Zarzad spotki wodnej obowigzany jest przedlozy¢ staro$cie uchwaty organdéw
spotki w terminie 7 dni od dnia ich podjecia (art. 179 ust. 1 prawa wodnego). Jak wynika
zZtego przepisu, obowigzek przedtozenia dotyczy wszystkich uchwat wydanych
przez jakikolwiek organ spolki (zgodnie z art. 172 prawa wodnego organami spotki sa: walne
zgromadzenie, zarzad, komisja rewizyjna, o ile spotka liczy wigcej niz dziesigciu czlonkdéw;
statut moze okre$la¢ inne organy spoiki).

Zaskarzony przepis zostal zamieszczony — jak zaznaczono — w dziale VII rozdziale 3
prawa wodnego, zatytutlowanym: ,,Nadzor i kontrola nad dziatalno$cig spotek”. W przepisie
tym wymieniono formy nadzoru, do ktoérych upowazniono starost¢. Natomiast w art. 178
omawianej ustawy prawodawca jedynie ogdlnie wskazatl, ze zakresem nadzoru starosty objgta
jest ,,dziatalnos$¢ spotki”, nie precyzujac, by chodzito o niektdre tylko tej dziatalnosci przeja-
wy. Jak zaznaczono wczesniej, w granicach wyznaczonych przez art. 164 ust. 1-3 prawa wod-
nego, rozny moze by¢ przedmiot tej dziatalno$ci, nadto moze by¢ ona skierowana nie tylko na
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zaspokajanie potrzeb czlonkéw spotki, ale takze podmiotow wobec spotki zewnetrznych.
W kazdym jednak przypadku, niezaleznie od form dziatania, spotka wodna realizuje cele pu-
bliczne, 1 dlatego nie ma podstaw normatywnych, by jakas ,,cze$¢” jej dziatalnosci nie byta
objeta nadzorem starosty. Godzi to wprawdzie w samodzielno$¢ tego rodzaju spoélek, ale taki
zakres nadzoru wynika z przyjetej przez ustawodawce konstrukcji spotki wodnej. Jezeli
uwzglednié, ze ogdlnie okreslajacy kompetencje starosty art. 178 prawa wodnego jest pierw-
szym z trzech przepisow dziatlu VII rozdziatlu 3, to wzmacnia to wniosek, ze wskazany
w art. 179 ust. 1 prawa wodnego obowiazek zarzadu przedstawienia staroscie uchwat organow
spotki dotyczy wszystkich uchwat spotki mieszczacych si¢ w zakresie jej dziatania.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl, ze w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych
przyjmowany jest niekiedy inny rezultat interpretacyjny art. 179 ust. 1 prawa wodnego. Szero-
ko wypowiedziat si¢ w tej sprawie Wojewodzki Sagd Administracyjny w Gliwicach w wyroku
z 20 lutego 2013 r. (sygn. akt Il SA/GI 1096/12) uznajgc, ze kontroli organu administracji
publicznej nie podlegajg te uchwaty organéw spotki wodnej, ktore odnoszg si¢ do wewnetrz-
nych relacji migdzy spotka wodna a jej czlonkiem. Zdaniem WSA w Gliwicach, uchwaty tego
rodzaju wykraczaja poza pojecie dziatalno$ci, o ktorej mowa w art. 178 prawa wodnego,
a zakres ktorej wyznacza art. 164 prawa wodnego. WSA w Gliwicach odwotat si¢ przy tym do
orzecznictwa Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktorym stosunek czlonkostwa w spolce wodnej
ma charakter cywilnoprawny (por. wyrok NSA z 30 wrzes$nia 2004 r., sygn. akt OW 95/04,
wyrok WSA z 14 marca 2013 r., sygn. akt Il SA/Sz 936/12). Zdaniem Trybunatu, interpretacja
taka nie znajduje dostatecznych podstaw w tresci przepisOw prawa wodnego. Jak wykazano
wczesniej, w samej konstrukcji spotki wodnej elementy prywatnoprawne tak silnie wigza si¢
Z elementami publicznoprawnymi, ze w praktyce moze okaza¢ si¢ niemozliwe ich osobne
kwalifikowanie. Nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia, ze rozstrzygajac o niewaznosci
uchwat organow spotki wodnej, starosta bada nie tylko ich sprzeczno$¢ z prawem, ale takze ze
statutem, ktory reguluje réwniez wewnetrzne stosunki w spotce, w tym np. prawa i obowiazki
jej cztonkow.

4.2. W terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty starosta w drodze
decyzji orzeka o niewaznosci uchwaty w calosci lub w czgsci (art. 179 ust. 2 prawa wodnego).
Ustawa przesadza przy tym, ze uchwaty organow spotki sprzeczne z prawem lub statutem sg
niewazne, a zatem mamy tu do czynienia z niewaznos$cig z mocy prawa, co powoduje, ze de-
cyzja starosty o niewaznosci uchwaty ma charakter deklaratoryjny. Wszczynajac postepowa-
nie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, starosta moze wstrzymaé jej wykonanie
(art. 179 ust. 3 prawa wodnego). Wstrzymanie wykonania uchwaty jest srodkiem daleko ida-
cym, i jego zastosowanie przez staroste powinno by¢ uzasadnione takimi przestankami, ktére
uprawdopodabniaja, ze uchwala jest niewazna. Je$li uznac, ze jest to postgpowanie admini-
stracyjne, wowczas podmiotowi nadzorowanemu (a zatem spotce, ale juz nie wspdlnikom tej
spotki, gdyZz oni nie sg stronami stosunku administracyjnego mi¢dzy podmiotem nadzoruja-
cym a podmiotem nadzorowanym) od momentu wszczgcia takiego postepowania przystuguje
ochrona prawna przewidziana w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.; dalej: k.p.a.) dla stron postgpowania ad-
ministracyjnego.

Jak zaznaczono, starosta, wszczynajac postepowanie nadzorcze, dziala z urzedu, jego
dziatanie nie jest uwarunkowanie wnioskiem zadnego podmiotu. W art. 179 ust. 3 prawa
wodnego ustawodawca postuzyl si¢ wyrazeniem ,,postepowanie w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly”, a w art. 179 ust. 2 przesadzil, Ze jesli to postgpowanie ma zakonczy¢ si¢
decyzja stwierdzajaca niewaznos¢ uchwaty, to musi ona zapas¢ w ustawg okreslonym termi-
nie.
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W literaturze prezentowane jest stanowisko, ze w przypadku uptywu terminu 30 dni
i niewydaniu w tym czasie przez staroste decyzji o niewazno$ci uchwatly, nalezy przyjac,
ze uchwata jest wazna (zob. Prawo wodne, Komentarz, red. J. Rotko, Wroctaw 2002, s. 434).
Wskazuje si¢ takze, ze uplyw 30-dniowego terminu powoduje wygasni¢cie kompetencji nad-
zorczych starosty do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu spotki wodnej (zob. wyrok
WSA w Gliwicach z 28 marca 2012 r., sygn. akt Il SA/GI 899/11, M. Szalewska, Nadzor nad
dziatalnoscig spotki wodnej, Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska nr 1/2015, s. 65).

Rozstrzygniecia sgdéw administracyjnych wydane w sprawie lezacej u podstaw skargi
konstytucyjnej obrazuja t¢ lini¢ orzeczniczg, zgodnie z ktorg niewydanie przez staroste decyzji
nie moze by¢ kwalifikowane jako bezczynnos$¢ starosty. W orzecznictwie podnosi si¢, ze za-
den przepis prawa wodnego nie przewiduje aktywnosci czy to samych organdéw spotki wod-
nej, czy jej czlonkdw polegajacej na wnioskowaniu o stwierdzenie niewazno$ci uchwat,
askoro brak takiej regulacji — nie ma podstaw do stwierdzenia bezczynnosci starosty
(zob. rozstrzygniecia przywotane w skardze konstytucyjnej, nadto np. wyrok WSA w Gliwi-
cach z 30 czerwca 2010 r., sygn. akt Il SAB/GI 22/10). Jesli organ nadzoru ,,zaniedbuje lub
nienalezycie wykonuje” swe zadania, wowczas cztonek spotki wodnej (lub inny podmiot)
moze jedynie skorzystac¢ ze skargi przewidzianej w art. 227 k.p.a. Skarga ta uruchamia jedno-
instancyjne postgpowanie administracyjne o charakterze uproszczonym, konczace si¢ czynno-
$cig faktyczng — zawiadomieniem (zob. M. Jaskowska, komentarz do art. 227, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego, Komentarz, red. A. Wrobel, M. Jaskowska, Lex 2013),
a zatem podmiotom skargg t¢ wnoszacym nie przystuguje ani odwotanie, ani skarga do sadu
administracyjnego.

4.3. Art. 179 ust. 4 in principio prawa wodnego stanowi, ze decyzja starosty, o ktorej
mowa W ust. 2, jest ostateczna, a nastepnie, ze spotka wodna, ktorej uchwata ,,zostata uchylo-
na”, moze zwrocic si¢ do starosty z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Sposob sfor-
mutowania tego przepisu nasuwa watpliwosci, czy uchylenie uchwaty, o ktorym w nim mowa,
jest innym rodzajem rozstrzygnigcia niz decyzja starosty o niewazno$ci uchwaty spotki wod-
nej, 1 w konsekwencji, czy tryb ponownego zbadania sprawy przez starost¢ dotyczy wydanej
przez niego decyzji o niewazno$ci uchwaly.

Niejednoznaczno$¢ przepisu spowodowata rozbiezne stanowiska doktryny. Wedlug
jednego z nich decyzja o stwierdzeniu niewaznosci nie podlega wewngtrznej kontroli starosty.
Ze wzgledu na ceche ostatecznos$ci podlega natomiast bezposrednio zaskarzeniu do sadu ad-
ministracyjnego bez koniecznos$ci korzystania przez spotke wodng z zaskarzalno$ci poziome;j
(zob. J. Szachutowicz, op.cit., s. 381). Reprezentanci drugiego stanowiska formutuja pytanie,
czy spotka, nie wystepujac do starosty o ponowne rozpatrzenie sprawy, zamyka sobie droge
do zaskarzenia decyzji starosty do sadu administracyjnego (zob. C. Kowalewski, [w:] Wybra-
ne problemy prawa wodnego, red. B. Rakoczy, Lex 2013).

Niejednoznaczne sformutowanie przepisu spowodowalo takze rozbiezno$ci
W orzecznictwie. Mozna bowiem znalez¢ przyktady orzeczen, w ktorych sady administracyjne
przyjety, ze tryb wewnetrznej kontroli decyzji przez starost¢ nie ma zastosowania w przypad-
ku decyzji starosty stwierdzajacej niewazno$¢ uchwaly organu spotki wodnej (tak postano-
wienie WSA w Lodzi z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il SA/L.d 446/08), jak i takie, w kto-
rych przyjeto stanowisko przeciwne. Na przyklad Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
Z 9 lutego 2010 r. (sygn. akt II OSK 531/09) stwierdzil, ze: ,,(...) decyzja Starosty orzekajaca
o niewazno$ci uchwaty organu Spotki wodnej, jest ostateczna, za§ Spotka wodna moze zwro-
ci¢ si¢ do Starosty z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, a po wyczerpaniu tego trybu
stuzy jej skarga do sadu administracyjnego. Z przepisu tego wynika, ze od ostatecznej decyzji
Starosty, stwierdzajacej niewazno$¢ uchwaty organu Spotki Wodnej stuzy wniosek o ponow-
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ne rozpatrzenie sprawy, ktory wnosi si¢ do tego samego organu i1 organ ten wilasciwy jest
do jego rozpoznania. Poniewaz przepisy Prawa wodnego nie regulujg trybu postepowania
z wniosku o0 ponowne rozpoznanie sprawy oczywiste jest, ze postepowanie to toczy sie zgod-
nie z zasadami przewidzianymi w kodeksie postepowania administracyjnego. Wniosek o po-
nowne rozpoznanie sprawy reguluje art. 127 § 3 k.p.a. i zgodnie z nim do tego wniosku stosu-
je sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan. Odpowiednie stosowanie oznacza to, iZ nie-
ktore przepisy regulujace postepowanie odwotawcze stosuje si¢ wprost, inne wcale. Z przepi-
sow dot. odwotan do wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy wprost ma zastosowanie m.in.
art. 138 § 1 k.p.a.”. Z kolei Wojewodzki Sgd Administracyjny w Lublinie w wyroku z 20 maja
2008 r. (sygn. akt Il SA/Lu 186/08) stwierdzil, ze ze wzgledu na to, iz w kompetencji nadzor-
czej starosty nad dziatalno$cig spotek wodnych nie miesci si¢ uchylenie uchwaty, a jedynie
stwierdzenie jej niewazno$ci, to uzyte w art. 179 ust. 4 prawa wodnego sformutowanie
,uchwata zostala uchylona” nalezy uzna¢ za synonim ,,stwierdzenia niewazno$ci uchwaty”,
a zatem, ze ostateczng decyzj¢ starosty o niewaznosci uchwaty organu spotki wodnej mozna
zakwestionowa¢ w drodze wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a nast¢pnie po Wyczer-
paniu trybu administracyjnego w drodze skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

Niezaleznie od przyjetego rezultatu interpretacyjnego w kwestii sSrodkéw zaskarzenia,
art. 179 ust. 4 prawa wodnego jednoznacznie stanowi, ze przystuguja one tylko spotce wod-
nej; strong stosunku administracyjnego nie sg tu bowiem cztonkowie spotki wodnej, ale spot-
ka jako podmiot nadzorowany.

4.4. Przewidziany w art. 179 prawa wodnego $rodek nadzoru jest skonstruowany po-
dobnie jak w ustawach dotyczacych samorzadu terytorialnego, ktore takze przewidujg upraw-
nienia nadzorcze organu administracji publicznej do ,,orzekania” o niewaznos$ci uchwaty lub
zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego (zob. art. 90-94 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2016 r., poz. 446, ze zm.; art. 79-82 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2016 r. poz. 814, ze zm.; art. 81-82¢
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. z 2016 r., poz. 486, ze
zm.). Jedna z tych regulacji byta przedmiotem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Okazuje
si¢ bowiem, ze problemy podobne do podniesionych w skardze konstytucyjnej, na podstawie
ktorej wszczgto postgpowanie w niniejszej sprawie, od dawna pojawiaty si¢ w zwiazku z za-
kresem nadzoru panstwa nad dziatalno$cig komunalng.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 9 grudnia 2003 r. (sygn. P 9/02, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 100), orzekt, ze art. 91 ust. 1 zdanie drugie ustawy o samorzadzie gminnym
nie jest niezgodny z art. 177 Konstytucji. Trybunatl rozpoznawat wowczas pytanie prawne
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory powzialt watpliwo$¢, czy przepis przyznajacy or-
ganowi nadzoru kompetencj¢ do rozstrzygania o niewazno$ci uchwaty organu gminy, nie po-
winien ogranicza¢ tej kompetencji tylko do uchwatl podjetych w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej. Zdaniem pytajacego sadu, uchwaly podjete w innych sprawach (nienalezg-
cych do zakresu administracji publicznej) powinny by¢ objete kognicja sadéw powszechnych.

Trybunal Konstytucyjny zauwazyl wowczas, ze zawgzenie zakresu normy wyrazonej
w art. 91 ust. 1 zdanie drugie ustawy o samorzadzie gminnym do uchwat organéw gminy pod-
jetych w sprawach z zakresu administracji publicznej, prowadziloby do znacznego ogranicze-
nia nadzoru panstwa nad samorzadem terytorialnym, to za$ godzitoby w ratio regulacji nadzo-
ru organu administracji publicznej nad dziatalno$cia jednostki samorzadu terytorialnego, jaka
jest funkcjonowanie samorzadu w sposob zgodny z prawem i interesami panstwa. Zdaniem
Trybunatu, art. 177 Konstytucji, jako wyznaczajacy ,,swoiste domniemanie drogi sadowe;j”,
jest nieadekwatnym wzorcem kontroli przepisow dotyczacych kompetencji organéw nadzoru,
ktore nie sg organami wtadzy sadownicze;j.
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W  przywotanym wyzej wyroku Trybunal Konstytucyjny zawart wskazowki
dla ustawodawcy, zwracajgc uwagg na istotny problem ,,dualizmu” orzekania przez sady ad-
ministracyjne i sagdy powszechne w przypadku, gdy uchwala organu gminy ma charakter
czynnos$ci cywilnoprawnej lub w sferze cywilnoprawnej wywiera skutki. Trybunat podkreslit,
ze podstawg orzekania przez sagdy administracyjne w sprawach dotyczacych uchwat organow
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest w istocie art. 91 ustawy 0 samorzadzie terytorial-
nym, lecz (obowigzujacy wowczas) art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368, ze zm.), okreslajacy zakres wta-
sciwosci sagdownictwa administracyjnego. Trybunat wskazat, ze to w tym wtasnie przepisie
moglaby znalez¢ si¢ odpowiednia regulacja, ktéra ograniczytaby zakres wiasciwosci sagdu ad-
ministracyjnego w sprawach dotyczacych uchwat organdéw jednostki samorzadu terytorialne-
g0, nie powodujac ograniczenia samego zakresu nadzoru. W ten sposob akty nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu w zakresie administracji publicznej podlegatyby kognicji
sadu administracyjnego, natomiast w pozostalej sferze wtasciwy bylby sad powszechny.

Problematyka nadzoru nad dziatalno$cig komunalng pojawita si¢ w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego takze wczes$niej. W uchwale z 27 wrzesnia 1994 r. (sygn. W 10/93,
OTK w 1994 r., poz. 46) Trybunal, rozpoznawszy wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw, ustalil, ze dziatalno$cig
komunalng w rozumieniu art. 85 i art. 87 ustawy o samorzadzie terytorialnym jest wszelka
dziatalno$¢ gmin oraz innych wymienionych w tej ustawie jednostek samorzadu terytorialne-
go. Przedstawiona Trybunalowi watpliwo$¢ dotyczyta miedzy innymi tego, czy uzyte w prze-
pisach o nadzorze pojecie ,,dzialalnosci komunalnej”, obejmuje wszelka dziatalno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, czy jedynie t¢ dzialalnos¢, ktora bezposrednio ma na celu realizacje
zadan publicznych, zadah o charakterze publicznym 1 zwigzanych z zaspokajaniem zbioro-
wych potrzeb wspdlnoty, ewentualnie stanowi zadanie zlecone z zakresu administracji rzado-
wej. Niezaleznie od tego, ze omawiang uchwale wydano na tle wcze$niej obowigzujacych
przepisow konstytucyjnych, pewne ustalenia wowczas poczynione mogg by¢ posrednio odnie-
sione do zagadnien rozpoznawanych w niniejszej sprawie. Trybunal Konstytucyjny bowiem
wskazal wowczas, ze nawet przyjmujac, iz nadzor obejmuje wszelka dzialalno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, trzeba odrozni¢ sytuacje, w ktorej akt woli organu gminy ma forme
prawna aktu wladczego, wydanego na podstawie przepisow — m.in. kompetencyjnych — prawa
administracyjnego, od sytuacji, w ktorej akt taki otrzymuje forme¢ wiasciwag czynno$ciom
z zakresu prawa cywilnego. Trybunal zauwazyl, ze: ,,(...) podjecie uchwaty [przez organ gmi-
ny] konczy pewien etap postgpowania: uchwala nie jest jeszcze o$wiadczeniem woli w rozu-
mieniu k.c., nie jest bowiem skierowana na zewnatrz do innej osoby prawnej lub fizycznej, ale
do wewnatrz. Jej adresatem jest konkretny organ gminy, ktory zostaje upowazniony i zobo-
wigzany do zloZenia skutkujacego juz na zewnatrz oswiadczenia woli. Organ nadzoru stwier-
dza tylko wadliwo$¢ uchwaty, a rzecza sadu powszechnego jest ocena, na ile ta wadliwos¢
moze powodowac niewazno$¢ ztozonego w imieniu gminy o$wiadczenia woli”. Trybunal
dodat, Zze nadz6r administracyjny nie wyklucza rozstrzygania na drodze sagdowej sporéw po-
wstatych na tle stosunkéw cywilnoprawnych czy to powstatych bezposrednio w wyniku pod-
jecia uchwaty przez organ gminy, czy to w rezultacie opartych na takiej uchwale czynnos$ci
prawnych organéw gminy. Odnoszac si¢ wowczas do uchwal organdw gminy w sprawie
zwalniania dyrektorow szkol, Trybunal Konstytucyjny zauwazyt, Ze kontrola uchwaty wyko-
nywana W ramach nadzoru administracyjnego i z urzgdu ma za przedmiot uchwatg jako akt
administracji (akt wladzy publicznej), za$ za cel zapewnienie zgodnego z prawem w ogdlno-
$ci dziatania gminy w interesie tak panstwa, jak i 0sob zainteresowanych. Kontrola sagdowa
zostaje za$ uruchomiona tylko na wniosek osoby zainteresowanej i ma na celu ochrong jej
roszczen formutowanych na podstawie przepisOw prawa pracy. Oba rodzaje kontroli nie sa
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zatem — w ocenie Trybunalu — wzajemnie si¢ wykluczajace, lecz odwrotnie — komplementar-
ne.

Jak z powyzszego wynika, Trybunat Konstytucyjny rozwazajac problematyke nadzoru
nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego, dostrzeght, ze silnie wigze si¢ ona
Z kwestig sagdu wiasciwego w sprawach zwigzanych z uchwatami organdéw tych jednostek.
Nawet w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, ktory uczestniczy bezposrednio
w sprawowaniu wtadzy publicznej, Trybunat podkreslat, ze poddanie aktéw nadzoru nad dzia-
falnoscia jednostek samorzadu kognicji sadu administracyjnego nie powinno wyklucza¢ do-
stepu do sadu powszechnego w sprawach, ktore mogg by¢ kwalifikowane jako sprawy cywil-
ne.

Analizujgc regulacje nadzoru nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego
uczestniczacych w sprawowaniu wtadzy publicznej 1 zestawiajac ja z regulacja nadzoru nad
uchwatami organéw spotek wodnych — podmiotéw prywatnych realizujacych zadania pu-
bliczne, Trybunat Konstytucyjny poczynit dwa spostrzezenia. W przypadku jednostek samo-
rzadu terytorialnego ustawodawca przewidzial, iz w razie, gdy organ nadzoru nie stwierdzi
niewaznos$ci uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego w ustawowo wyznaczonym
terminie, to wprawdzie po jego uptywie nie moze we wlasnym zakresie o niewaznosci uchwa-
ly orzec, ale moze zaskarzy¢ ja do sadu administracyjnego. Zatem, nawet jezeli organ nadzoru
nie jest juz kompetentny, by samodzielnie rozstrzyga¢ w sprawie waznosci uchwatly, nie za-
myka to drogi do sadu (tu: administracyjnego) w sprawach tego rodzaju.

Rozwigzania takiego jak omowione powyzej nie znajdujemy natomiast w prawie wod-
nym. Starosta sprawujacy nadzor nad spotka wodng, po uptywie terminu na zastosowanie
srodka nadzorczego, nie ma prawa zaskarzenia do sadu administracyjnego uchwat spotki
wodnej z powodu sprzecznosci takich uchwat z prawem lub statutem. Wynika to z zakresu
kognicji sadu administracyjnego sprawujacego kontrolg¢ nad dziatalno$cig administracji pu-
blicznej, spotka wodna nie jest za$§ takg formg organizacyjng, ktéra do administracji publicz-
nej moze by¢ kwalifikowana (zob. M. Szalewska, op.cCit., s. 65). Zatem w obowigzujagcym
stanie prawnym po uptywie ustawowego terminu przewidzianego na stwierdzenie niewazno-
$ci uchwaty spotki wodnej o niewaznosci uchwaty ze skutkiem erga omnes sad administra-
cyjny rozstrzyga¢ nie moze.

5. Podstawowym sformutowanym w skardze konstytucyjnej zarzutem wobec kwestio-
nowanej regulacji prawa wodnego jest zarzut naruszenia prawa dostepu do sadu (art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji).

Linia orzecznicza Trybunalu w sprawach dotyczacych prawa do sadu jest jednolita
| trwata. Art. 45 ust. 1 Konstytucji daje wyraz woli ustrojodawcy, aby prawem do sadu objaé
mozliwie szeroki zakres spraw, a zasada demokratycznego panstwa prawnego uzasadnia dy-
rektywe interpretacyjng zakazujaca zawegzajacej wyktadni tego prawa. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, prawo do sadu obejmuje w szczegdlnosci:
1) prawo do uruchomienia postepowania sadowego, 2) prawo do odpowiednio uksztalttowane;j
procedury sadowej, zgodnie z zasadami sprawiedliwos$ci, jawnosci i dwuinstancyjnosci,
3) prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia, 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania
ustroju i pozycji organéw sadowych. Warunkiem koniecznym umozliwienia jednostce reali-
zacji prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji jest zapewnienie jej dostepu do sadu,
rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjnej. Dopiero po
przekroczeniu tego progu, doniostosci nabieraja pozostate elementy skladowe prawa do sadu.
Analizowany przepis Konstytucji obejmuje zatem prawo do sagdu w ujeciu formalnym (do-
stepnos¢ drogi sadowej w ogole) 1 materialnym (mozliwo$¢ prawnie skutecznej ochrony praw
na drodze sadowej).
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Przedmiotowy zakres prawa do sagdu wyznaczony jest przez pojecie ,,sprawy’”’, ujmo-
wanej W orzecznictwie Trybunatu jako pojecie autonomiczne, inne niz przyjete
W poszczegdlnych gateziach prawa, bo odwotujace si¢ do podstawowej funkcji sagdow, jaka
jest — zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji — sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Trybunat
konsekwentnie opowiada si¢ za szerokim pojmowaniem ,,sprawy”: mamy z nig do czynienia
w kazdym przypadku, gdy zachodzi konieczno$¢ rozstrzygania o prawach i wolnosciach jed-
nostki oraz jej chronionych prawem interesach, zarowno w przypadku ich naruszenia czy za-
grozenia, jak 1 koniecznosci ich autorytatywnego ustalenia.

Termin ,,sprawa” nie obejmuje natomiast sporow, ktérych strong nie bytby chociaz je-
den podmiot prawa prywatnego. Dotyczy to w szczegdlnosci sporow wewnatrz aparatu pan-
stwowego, a wigc m.in. spraw ze stosunkéw nadrzednosci 1 podporzadkowania miedzy orga-
nami panstwowymi oraz spraw podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi 1 podwladnymi
w organach panstwowych, cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim sprawa podlegltosci stuzbo-
wej nalezy do sfery wewnetrznej administracji publicznej.

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sagdowej, wobec czego wszelkie ograni-
czenia sadowej ochrony interesow jednostki wynika¢ musza z przepiséw ustawy zasadniczej
i s3 dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie wartosci kon-
stytucyjnej kolidujacej z prawem do sadu nie jest mozliwe w inny sposob. Przy tym ograni-
czenia prawa do sadu nie tylko musza spetnia¢ warunki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
lecz takze uwzgledniac tres$¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji.

O ile art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo do sadu w ujgciu ,,pozytywnym”,
0 tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza jego negatywny aspekt. Adresatem normy wyrazonej
w art. 77 ust. 2 Konstytucji jest bowiem ustawodawca, ktéremu norma ta zakazuje stanowie-
nia przepiséw zamykajacych sagdowa droge dochodzenia naruszonych konstytucyjnych wolno-
Sci i praw. W orzecznictwie wskazuje si¢ tez, ze art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji sg ze
soba zwigzane w taki sposob, ze art. 77 ust. 2 jest srodkiem ochrony przed ingerencja w pod-
miotowe prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

Zwiazek miedzy art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji wyraza si¢ takze w tym,
ze wykluczenie sadowej ochrony naruszonych wolno$ci 1 praw jest zawsze pozbawieniem
jednostki prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwto-
ki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, gwarantowanego w art. 45 ust. 1
Konstytucji. W tym kontekscie regulacja, ktéra wyklucza ochrone sadowa, narusza zarowno
art. 77 ust. 2 jak i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

5.1. Aby dokona¢ kontroli konstytucyjnosci art. 179 ust. 4 prawa wodnego z punktu
widzenia konstytucyjnego prawa dostepu do sadu, Trybunat Konstytucyjny zbadat,
czy cztonkom spotki wodnej przystuguja inne $rodki ochrony ich praw niz wynikajace
z regulacji zamieszczonej w prawie wodnym.

Omowiona wczesniej swoisto$¢ spotek wodnych i sposob uksztattowania nadzoru ad-
ministracyjnego nad nimi nie przesadzaja o administracyjnym charakterze tej instytucji, ani
nie wigczajg jej w struktury administracji publicznej. Spotki wodne sg osobami prawnymi,
ktére w relacjach wewnetrznych 1 zewngtrznych pozostaja takze w stosunkach cywilnopraw-
nych. W orzecznictwie sagdow powszechnych, omowionym wczesniej, rozstrzygano a casu ad
casum, jakie sprawy dotyczace spotki wodnej sa objete kognicja sadow powszechnych.

5.1.1. Trybunat dostrzega, ze w doktrynie istniejg spory co do charakteru uchwatl po-
wzigtych przez kolektywne organy osoby prawnej, niemniej jednak ze wzgledu na przedmiot
niniejszej sprawy, istotne jest, ze wedlug doktryny i orzecznictwa co najmniej niektore
z uchwal moga by¢ kwalifikowane jako czynnosci prawne (zamiast wielu zob. np. M. Safjan,
[w:] Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do artykutéw 1-449', red. K. Pietrzykowski, War-
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szawa 2008, s. 301: ,juchwaly podejmowane przez kolektywne organy osob prawnych
(np. walne zgromadzenie w spolce akcyjnej, walne zgromadzenie spétdzielni) stanowia
szczegoOlnego rodzaju czynnos$¢ prawng (nie nalezg ani do kategorii jednostronnych, ani do
kategorii wielostronnych czynno$ci prawnych o tyle, o ile ich celem jest wywotanie skutkow
prawnych). Skutki cywilnoprawne wystepuja w relacjach wewnatrzorganizacyjnych, a niekie-
dy stanowig konieczng przestanke czynnosci dokonywanej na zewnatrz przez upowazniony
organ osoby prawnej (...)”". W sytuacjach, w ktorych uchwaly organéow spotek wodnych sa
czynno$ciami prawnymi lub wywotujg skutki o charakterze cywilnoprawnym — wobec
brzmienia art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego — powstata watpliwos$¢ co do wiasciwosci sagdu
powszechnego w sprawach dotyczacych waznosci takich wtasnie uchwat.

Rozgraniczenie wlasciwosci sgdow powszechnych i administracyjnych jest wyznaczo-
ne juz na poziomie Konstytucji. Zgodnie z art. 177 Konstytucji sady powszechne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem ustawowo zastrzezonych do
wlasciwosci innych sagdow. Natomiast art. 184 Konstytucji stanowi, ze kontrole dziatalnosci
administracji publicznej sprawuje Naczelny Sad Administracyjny i1 inne sady administracyjne
w zakresie okreslonym w ustawie.

Whasciwos¢ sadow powszechnych i administracyjnych wyznaczona jest przez pojecie
sprawy cywilnej i sprawy sadowoadministracyjnej. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.; dalej: k.p.c.).
kodeks ten normuje postepowanie sagdowe w sprawach ze stosunkow z zakresu prawa cywil-
nego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pracy, jak rowniez w sprawach z zakresu ubez-
pieczen spotecznych oraz w innych sprawach, do ktorych przepisy k.p.c. stosuje si¢ z mocy
ustaw szczegOlnych (sprawy cywilne). Zgodnie natomiast z art. 1 i art. 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
22016 r. poz. 718, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) sady administracyjne sa wiasciwe w sprawach
z zakresu kontroli dzialalnos$ci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych
przepisy p.p.s.a. stosuje si¢ z mocy ustaw szczegélnych (sprawy sagdowoadministracyjne).
Zakres przedmiotowy sagdowej kontroli administracji publicznej zostal dookreslony w art. 3
p.p-s.a., z kolei art. 5 p.p.s.a wymienia sprawy wytaczone spod kontroli sgdow administracyj-
nych.

5.1.2. Jak wynika z wcze$niejszej analizy, art. 179 ust. 2 1 4 prawa wodnego
w praktyce jego stosowania bywa rozumiany jako wyltaczajacy prawo do oceny przez sad po-
wszechny waznosci uchwal organow spotki wodnej, niezaleznie od ich przedmiotu (tak np.
postanowienia Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 10 listopada 2011 r., sygn. akt | Acz 1476/11
oraz z 27 lutego 2013 r., sygn. akt | Acz 319/13).

Jednoczesnie nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze w praktyce zwigksza si¢ liczba
orzeczen, w tym przede wszystkim Sadu Najwyzszego, w ktorych uznaje si¢, iz sady po-
wszechne sa wlasciwe do badania w konkretnej sprawie wazno$ci uchwat organow spotek
wodnych. Poza orzeczeniami omowionymi we wczesniejszych punktach tej cze$ci uzasadnie-
nia, na szczeg6lng uwage zashuguja jeszcze dwa rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego, tym bar-
dziej ze zostaty one wydane w sprawach spotki, ktora jest skarzaca w niniejszej sprawie.

W skardze kasacyjnej od wymienionego wczesniej postanowienia Sadu Apelacyjnego
z 27 lutego 2013 r. (sygn. akt I ACz 319/13), skarzaca spotka zarzucata naruszenie migdzy
innymi art. 179 ust. 2 prawa wodnego w zwiazku z art. 58 § 1 k.c. przez ich niewlasciwe za-
stosowanie polegajace na przyjeciu przez sad drugiej instancji, ze nadzor i kontrola sprawo-
wana przez staroste nad dziatalno$cig spolek wodnych i mozliwos$¢ orzeczenia przez staroste
w drodze decyzji o niewazno$ci uchwaty organu spotki wodnej zwalnia sad powszechny
z dokonania oceny w konkretnej sprawie, czy dana uchwala spotki wodnej — jako czynno$¢
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prawna — nie jest sprzeczna z ustawg 1 jako taka jest niewazna. Skarzaca spotka podnosita, ze
na drodze postepowan administracyjnych nieskutecznie probowata podwazy¢ legalnosé
uchwat spotki wodnej w sprawach zatwierdzenia sprawozdania finansowego, zatwierdzenia
sprawozdania likwidacyjnego, udzielenia absolutorium likwidatorowi w sprawie wykreslania
spotki wodnej z katastru wodnego. SN w postanowieniu z 4 czerwca 2014 r. (sygn. akt 11 CSK
453/13), po rozpoznaniu skargi kasacyjnej skarzacej spoiki, wskazal, ze uprawnienia nadzor-
cze starosty polegajag m.in. na zatwierdzaniu statutu spotki, a takze dokonywanych w nim
przez walne zgromadzenie zmian (art. 165 ust. 3 prawa wodnego) oraz na kontroli innych
uchwat podejmowanych przez organy spoiki pod katem ich zgodnosci z prawem i statutem
(art. 179 prawa wodnego). Odwolawszy si¢ do wczesniejszego stanowiska SN o cywilno-
prawnym charakterze stosunku cztonkostwa w spotce wodnej, a nadto do orzeczen, w ktorych
SN uznatl, ze cho¢ kompetencja starosty do zatwierdzenia statutu spotki wodnej ma charakter
wylgczny, to sady nie sg zwolnione z dokonywania w konkretnej sprawie oceny, czy statut nie
zawiera postanowien sprzecznych z ustawg 1 jako takich niewaznych, SN stwierdzil, ze sado-
wi przystuguje roéwniez prawo kontroli in casu zgodnosci z ustawg pozostatych uchwat orga-
néw spotki wodnej, jezeli uchwaty te majg charakter czynnosci prawnych, przy czym mozli-
wosci tej nie wylagcza kompetencja starosty do wszczecia w tym przedmiocie postgpowania
administracyjnego na podstawie art. 179 prawa wodnego. Zdaniem SN, uprawnienia sadu
w tym zakresie majg charakter ustrojowy; niemoznos$¢ ich wykonywania musiataby wynika¢
wiec z wyraznej woli ustawodawcy, a takich wylagczen w prawie wodnym brak.

Co istotne Sad Najwyzszy uznal takze, ze uchwaty walnego zgromadzenia spoiki
wodnej, skutkujace utratg przez spotke osobowosci prawnej, maja charakter cywilnoprawny,
dotycza bowiem tak fundamentalnej kwestii jak istnienie podmiotowosci prawnej. Niezalez-
nie od uprawnien nadzorczych starosty przewidzianych w art. 179 prawa wodnego, sad cywil-
ny jest wigc, co do zasady, upowazniony do rozpoznania zarzutu kwestionujagcego waznos¢
i skutecznos$¢ takich uchwat, zgtoszonego w sprawie z udziatem tej spotki (zob. takze posta-
nowienie SN z 22 pazdziernika 2014 r., sygn. akt [ CSK 13/14, w ktorym SN zajat takie samo
stanowisko).

Jak z powyzszego wynika, Sad Najwyzszy potwierdzil dopuszczalno$¢ sadowej kon-
troli in casu waznos$ci uchwat organéw spotki majacych charakter czynno$ci prawnych. Sad
uznat zatem swa wtasciwo$¢ do rozpoznania zarzutu kwestionujacego wazno$¢ takich uchwat
zgloszonego w sprawie cywilnej, natomiast podtrzymal stanowisko o wytacznosci kompeten-
cji starosty do stwierdzenia niewazno$ci uchwat organow spotki wodnej ze skutkiem erga
omnes.

Skarzaca, odnoszac si¢ do zreferowanego stanowiska SN, wskazata, ze w obecnym
stanie prawnym proces o ustalenie (art. 189 k.p.c.) dotyczacy uchwat organow spotki wodne;j
wykracza poza kognicje sadéw cywilnych. Wyrok stwierdzajacy niewazno$¢ czynnosci praw-
nej jest skuteczny erga omnes i zgodnie z art. 365 § 1 k.p.c. wigze nie tylko strony i sad, ktory
go wydal, lecz rowniez inne sady oraz inne organy panstwowe i organy administracji publicz-
nej. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zarowno przepisy dotyczace postgpowania cywilnego, jak
I administracyjnego oraz sadowoadministracyjnego przewiduja instytucje rozgraniczenia wta-
sciwosci sadow powszechnych 1 wlasciwosci sadow administracyjnych, zgodnie z ktérg sad
odrzuca pozew (skargg), jezeli jest niewlasciwy (art. 199 § 1 pkt 1 k.p.c., art. 58 § 1 pkt 1
p.p.s.a., por. takze art. 66 § 3 k.p.a.), a takze regulacje dotyczace negatywnego sporu o wia-
Sciwos¢ (art. 1991 k.p.c., art. 58 § 4 p.p.s.a., art. 66 § 4 k.p.a.). W doktrynie wskazuje si¢ jed-
nak, ze obowigzujace rozwigzania w istocie nie przewiduja zasad i trybu postegpowania w wy-
padku, gdy za wlasciwy do prowadzenia postgpowania w konkretnej sprawie uzna si¢ zarOw-
no organ administracji publicznej lub sad administracyjny, jak i sad powszechny (spor kompe-
tencyjny pozytywny), a w konsekwencji w kazdym z tych postepowan podjete zostang w da-
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nej sprawie ,.konkurencyjne” rozstrzygniecia (zob. A. Wasilewski, Spory kompetencyjne —
problem wymagajgcy uregulowania, Przeglad Sagdowy nr 11-12/2007, s. 13).

Ustalajgc rezultat wyktadni art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego, ale takze przepisow
procesowych wyznaczajgcych wlasciwos¢ sagdéw powszechnych i administracyjnych, nalezy
uwzgledni¢ konstytucyjny standard prawa do sadu. Zgodnie z nim w przypadku zbiegu prze-
pisow regulujacych wiasciwos¢ sadu w sprawach danego rodzaju, rozwigzanie tego zbiegu nie
moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej w jakichkolwick sprawach w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji nie przystugiwataby droga do sadu. Jak wskazywatl Trybunat Konstytucyjny
W przywotanym wczesniej wyroku o sygn. P 9/02, z art. 177 Konstytucji wynika ,,swoiste
domniemanie drogi sgdowej”, a to znaczy, ze kompetencja sagdu powszechnego nie musi by¢
wyrazona w normie ustawowej, wystarcza bowiem brak regulacji ustawowej ustanawiajace;j
kompetencje innego sadu.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, wyktadajgc prokonstytucyjnie przepisy wyzna-
czajace wilasciwos¢ sagdu w sprawach zwigzanych z uchwatami spotek wodnych (bedacych
czynnos$ciami cywilnoprawnymi lub wywolujacych skutki cywilnoprawne w relacjach wewna-
trzorganizacyjnych czy stanowigcych konieczng przestanke czynno$ci dokonywanej na ze-
wnatrz przez upowazniony organ osoby prawnej), nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze inaczej
niz ustawy o jednostkach samorzadu terytorialnego (zob. pkt 4.4, cz. Il uzasadnienia) prawo
wodne nie przewiduje kompetencji organu nadzoru (ani zadnego innego podmiotu) do zaskar-
zenia uchwaty organu spotki wodnej do sadu administracyjnego w sytuacji, w ktorej organ
nadzoru nie stwierdzi jej niewaznos$ci w terminie wyznaczonym przez art. 179 ust. 2 prawa
wodnego. Jak wskazano wcze$niej, ustawodawca nie przewidzial takiego rozwigzania w pra-
wie wodnym, najprawdopodobniej majac na uwadze to, ze spotki wodne nie sg podmiotami
nalezagcymi do administracji publicznej, a sady administracyjne sprawuja kontrole wiasnie nad
dzialalno$cia administracji publicznej. Sady powszechne, rozwazajac swa wilasciwosé
w sprawach dotyczacych uchwat organow spotek wodnych, powinny takze t¢ okoliczno$¢ bra¢
pod uwagg, ilekro¢ dana sprawa ma charakter sprawy cywilnej. Jesli chodzi o stosunki cywil-
noprawne, ktorych strong jest spotka wodna jako podmiot prawa prywatnego, niezaleznie od
tego, czy sa to stosunki o charakterze wewnetrznym (migdzy spotka wodna a jej cztonkami),
czy zewnetrznym (miedzy spotka wodng 1 osobami niebgdacymi cztonkami spotki wodnej),
swa doniosto$¢ zachowuje stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego sformutowane w odniesie-
niu do kontroli uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ze kontrola sadu admini-
stracyjnego 1 kognicja sadu powszechnego nie moga by¢ traktowane jako wykluczajace sig,
lecz przeciwnie — jako komplementarne.

W takim ujgciu, art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego reguluje — jak zaznaczono to
w stanowisku Sejmu i Prokuratora Generalnego — srodek nadzoru wykonywany w ramach
stosunku administracyjnoprawnego migdzy spotka wodng 1 organem administracji panstwo-
wej, przewidujacy okreslone uprawnienia procesowe spotki wodnej (ale juz nie jej cztonka,
ktory nie jest strong stosunku administracyjnego mi¢dzy podmiotem nadzorowanym i nadzo-
rujacym) w postgpowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym dotyczacym ,,orzeka-
nia” przez starost¢ w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Przepis ten nie zamyka na-
tomiast drogi do sadu powszechnego — cztonkowie spotki wodnej (a takze inne podmioty),
ktérych praw, w tym takze praw majatkowych, dotycza uchwaty spétki wodnej, moga docho-
dzi¢ ochrony swych praw przed sadem powszechnym, kwestionujac takze wazno$¢ uchwat
organdw spotki wodnej.

Trybunal Konstytucyjny zaznaczyl jeszcze raz, ze analiza statusu spotek wodnych,
charakteru cztonkostwa w spotkach, ale takze rodzaju prowadzonej przez nie dzialalnosci,
dowiodla, ze uchwaty organow spotek wodnych kreuja stosunki prawne mogace wywotywac
spory, ktoére mieszcza si¢ w pojeciu ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Spotki
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wodne sg organizacjami dobrowolnymi, wi¢zig spajajaca cztonkoéw spotki jest zainteresowa-
nie w zaspokojeniu wspolnych potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami, przy czym na-
stepuje tu utozsamienie realizacji celow i zadan o charakterze publicznym z interesem indy-
widualnym jej cztonkow. Co wigcej — obecnie spotki wodne stuzg zaspokajaniu nie tylko po-
trzeb swych cztonkow, lecz takze potrzeb osob trzecich — prowadzg bowiem dziatalnos$¢ po-
dobng do przedsiebiorstw wodno-kanalizacyjnych.

Realizowanie przez spotki wodne zadan zwigzanych z ochrong interesu publicznego
uzasadnia objecie spotek nadzorem ze strony organow wiladzy publicznej. Niemniej jednak
W sytuacji, w ktorej nadal pozostajg one podmiotami prywatnymi, nie uzasadnia to takiej in-
terpretacji art. 179 ust. 2 1 4 prawa wodnego, a takze przepisow ustawowych wyznaczajacych
wlasciwos¢ sadéw administracyjnych 1 powszechnych, ktora — w przypadku sporéw o charak-
terze cywilnoprawnym — wykluczataby dostep cztonkow spotek wodnych do jakiegokolwiek
sadu.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 179 ust. 2 i 4 prawa wodnego,
odczytywany tacznie z przepisami procesowymi okreslajagcymi wlasciwos¢ sadow powszech-
nych i administracyjnych, ale przede wszystkim interpretowany w zgodzie z przepisami Kon-
stytucji, w tym przede wszystkim z uwzglednieniem art. 177 Konstytucji, nie zamyka dostepu
do sadu cztonkom spotki wodnej w sprawach dotyczacych przystugujacych im praw, w tym
praw majatkowych. Zatem sformutowany w skardze zarzut niezgodnos$ci art. 179 ust. 2 1 4
prawa wodnego z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji jest nieuzasadniony.

Skarzaca spotka jako wzorce kontroli przywotata dodatkowo art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 1 1 2 Konstytucji, podnoszac, ze ,,brak mozliwosci zadania oceny uchwat (...) spotki
wodnej na drodze postgpowania sgdowego” narusza konstytucyjng zasade ochrony wlasnosci
i innych praw majatkowych. Tak sformutowany zarzut dotyczy ochrony prawnej praw majat-
kowych, realizowanej przez prawo do sadu, a zatem w istocie wzorce te zostaly podane jako
wzorce zwigzkowe wobec art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji. Wobec takiego ujecia
skargi konstytucyjnej, orzeczenie przez Trybunal, ze kwestionowana regulacja jest zgodna
z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji, konsumuje zarzut dotyczacy ochrony
prawnej praw majatkowych. Nadto Trybunat wzial pod uwage, ze skarzaca spotka nie uzasad-
niala odrgbnie zarzutu niezgodnosci art. 179 ust. 2 1 4 prawa wodnego z art. 21 ust. 11 art. 64
ust. 1 1 2 Konstytucji, ale powigzata go z zarzutem zamknigcia drogi sagdowej dochodzenia
praw majatkowych. Okolicznosci te uzasadniaja umorzenie postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 otpTK w zakresie dotyczacym badania zgodnosci art. 179 ust. 2 1 4 prawa wodne-
go z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

6. Trybunal Konstytucyjny, rozpoznajac niniejsza sprawe, po raz kolejny dostrzegt
(patrz pkt 4.4, cz. 11l uzasadnienia), ze w praktyce stosowania przepisoOw regulujacych srodek
nadzorczy w postaci ,,orzekania” przez organ wladzy publicznej o niewazno$ci uchwal pod-
miotow nadzorowanych wystepuja liczne problemy dotyczace rozgraniczenia wlasciwosci
sadoéw administracyjnych i powszechnych. Cho¢ obowigzujace przepisy prawa wodnego wy-
ktadane systemowo pozwalaja na uzyskanie rezultatu zgodnego z Konstytucja, to w praktyce
ujawnia si¢ problem, ze ustawodawca nie uwzglednil i nie wyrazit w dostatecznie precyzyjny
sposob tego, iz powierzajac podmiotom prywatnym (spétkom wodnym) wykonywanie zadan
publicznych, nalezy z jednej strony zapewni¢ $rodki nadzoru wiladzy publicznej nad prowa-
dzong przez nie dziatalno$cia, ale z drugiej strony nie mozna pozbawia¢ tych podmiotow
(tworzacych je oséb) srodkow ochrony przystugujacych im praw. Jak wskazano w literaturze,
»mnozace si¢ watpliwosci interpretacyjne, nieuzasadnione odstepstwa od przyjetych kon-
strukcji prawnych, luki w prawie nie sprzyjaja prawidlowemu stosowaniu analizowanych
przepiséw” (zob. M. Szalewska, op.cit., s. 76). Konstrukcja art. 179 prawa wodnego, ale takze
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przepisOw procesowych o wilasciwosci sadow, wywotuje watpliwosci dotyczace oddzielenia
nadzoru nad dziatalno$cig spotki wykonywanego przez staroste od relacji zachodzacych we-
wnatrz tego podmiotu, a w konsekwencji watpliwosci co do kognicji sgdow w kazdym z tych
obszaréw. Trybunat Konstytucyjny, podobnie jak wczesniej uczynit to w sprawie
0 sygn. P 9/02 w odniesieniu do zakresu nadzoru nad dzialalnoscig komunalng, sugeruje pra-
wodawcy rozwazeniec mozliwosci bardziej precyzyjnego uregulowania tych kwestii,
z uwzglednieniem okolicznosci, ze w rozpatrywanej dziedzinie mamy do czynienia z podmio-
tami prywatnymi wykonujacymi zadania publiczne.

Woprawdzie Rzecznik Praw Obywatelskich nie przystapit do niniejszego postepowa-
nia, ale analizujgc praktyke stosowania kwestionowanych przepisow, Trybunat Konstytucyjny
positkowo wziat tez pod uwage okolicznosci wskazywane w jego wystapieniach do Ministra
Sprawiedliwo$ci. W kilku pismach kierowanych do Ministra Srodowiska (wystapienie RPO
z 18 marca 2009 r., znak: RPO-513894-1V/05/MC oraz wymienione w nim wystgpienia
Z 26 lutego 2007 r. 1 17 kwietnia 2008 r.) Rzecznik sygnalizowat problemy podobne do roz-
wazanych w niniejszej sprawie. Rzecznik zestawil uprawnienia cztonkoéw spotek wodnych
Z uprawnieniami cztonkoéw spotek prawa handlowego i1 cztonkow spoétdzielni, ktorzy dysponu-
ja uprawnieniami do zaskarzenia uchwat spotki badz spotdzielni. Wskazal, ze uchwaty orga-
néw spotki moga dotyczy¢ nie tylko praw majatkowych cztonkéw spodtki wodnej, ale takze —
dotyczac dzialalnosci spotki — moga wywolywa¢ wazne konsekwencje dla jej cztonkow.
Rzecznik przyjat, ze nie tylko ,,spotka”, ale takze jej ,,cztonkowie” sg zainteresowani tym, by
dziatalno$¢ spotki byla zgodna z prawem oraz statutem, a takze winni oni mie¢ wpltyw
na gospodarowanie majatkiem spotki. Ze skarg wniesionych do Rzecznika wynikato,
ze niekiedy zarzady w ogole nie s3 zainteresowane np. modernizacja urzadzen spoiki,
ze majatek spotki bywa nieadekwatny do realizowanych przez nig zadan lub pozytkowany
niezgodnie z celami spotki, ze statuty spolek bywaja niedostosowane do wymagan prawa
wodnego (w szczegdlnosci nie uwzgledniaja dobrowolnego charakteru cztonkostwa).
W konkluzji swych wywodoéw Rzecznik wyrazit watpliwosé, czy cywilnoprawny stosunek
cztonkostwa w spotce wodnej w istocie nie ma charakteru iluzorycznego, skoro co do zasady
jedynym uprawnieniem cztonka pozostaje kwestionowanie wysoko$ci sktadek oraz mozli-
wos¢ wystgpienia ze spolki.

Analiza odpowiedzi Ministra Srodowiska zawartej w pismie z 6 czerwca 2007 r.
(znak: DP-078-455/07/AK/MB) dowodzi, ze takze dla organéw administracji publicznej nie-
jasny jest zakres nadzoru nad spotka wodng. Minister wskazuje bowiem, ze nadzor i kontrola
nad spotka wodna sa wykonywane nad dziatalno$cig spotki wodnej, a nie nad relacjami za-
chodzacymi wewnatrz tego podmiotu, a nadto ze nadzor organéw administracji nad spotkami
wodnymi ma dwojaki charakter, z jednej strony jest sprawowany w zakresie przestrzegania
prawa przez spotke wodna w zwigzku z prowadzong przez nig dziatalno$cia, a z drugiej strony
respektuje 1 chroni interesy cztonkow spotki wodnej. Minister, wskazujagc na mozliwo$¢
udziatu czlonka w walnych zgromadzeniach spoiki, 1 tym samym wptywania na tre$¢ 1 skutki
uchwat, zaznaczyl, ze w przypadku stwierdzenia naruszen i nieprawidtowos$ci zaistnialych
podczas obrad walnego zgromadzenia, cztonek spotki ma prawo zlozy¢ skarge w tej sprawie
do starosty, jako organu nadzorujacego spotke wodng. W przypadku niezadowalajacej decyzji
starosty, czlonkowi spotki wodnej przystuguje odwotanie do wojewody, a po wyczerpaniu
toku instancyjnego otwiera si¢ droga kontroli sadowej na skutek skargi do sadu administra-
cyjnego. Minister nie okreslit jednak, o jaka skarge chodzi, i nie wskazat przepisow ten §rodek
regulujacych.

Wszystkie te okolicznosci prawodawca powinien wzig¢ pod uwage.

Trybunal Konstytucyjny podkreslil, Ze jesli ustawodawca konkretyzuje prawo do sadu,
powinien to czyni¢ szczegblnie precyzyjnie, zwlaszcza jesli chodzi o ograniczenie tego prawa.
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Powinien wigc w sposob niebudzacy watpliwosci wyktadniczych okresla¢, za pomocg jakich
srodkoéw prawnych jednostka ma realizowac swe prawo do sadu i jaki jest zakres wlasciwos$ci
tego sadu.

Zwazywszy powyzsze okoliczno$ci, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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