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STRESZCZENIE

Spotka wodna jest jedna z najstarszych form organizacyjnych
zwigzanych z gospodarka wodng i rozwojem prawa wodnego. Spot-
ki te, stanowigc zrzeszenie os6b fizycznych i prawnych, nie dziataja
w celu osiggniecia zysku, a ich celem jest zaspokajanie, wskazanych
ustawg Prawo wodne, potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami.
Spotki wodne jako podmioty zaangazowane w realizacje zadan i celow
publicznych poddane zostaly nadzorowi administracyjnemu realizo-
wanemu przez starostow. Nadzodr ten polega na prawnie dopuszczone;j
mozliwos$ci podjecia wobec spétki wodnej sSrodkéw nadzorczych o cha-
rakterze kontrolnym lub korygujacym. Srodki o charakterze koryguja-

* Doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Ochrony Srodowiska Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika.
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cym stanowia wtadczg ingerencje organu nadzorczego w dzialalnos¢
spo6tki wodnej zmierzajaca do usuniecia stanu niezgodnego z prawem.
Poddanie sp6tki wodnej nadzorowi administracyjnemu, postrzegane
przez przedstawicieli doktryny jako charakterystyczna cecha tej formy
organizacyjno-prawnej, stanowi przejaw administracyjnoprawnej re-
glamentacji wolnosci zrzeszania sie, wynikajgcej z ustawowych celéw
dziatalnosci spotki wodnej zwigzanych z ich udziatem w gospodaro-
waniu wodami.

Stowa kluczowe
Nadzér; spotka wodna; $rodki nadzoru

ABSTRACT

A water law company is one of the oldest organizational forms
connected with water resources management and development of wa-
ter law. Water law companies being an association of natural and ju-
ridical persons do not operate with the aim of gaining a profit. Their
foremost goal is the fulfillment of needs and provisions stipulated by
the water law which concerns water resource management. Water law
companies as public sector entities are subject to supervision exer-
cised by Starosta (head of poviat). The supervision constitutes legally
allowed supervisory measures of controlling and correctional nature
which can be taken against a water law company. The supervisory
measures of correctional nature are understood as an interference
of a supervisory body in a company’s activity with the aim of rectify-
ing a state of matter that is incompatible with the principles of law.
Putting a water law company under administrative supervision, which
is regarded by representatives of the doctrine as a characteristic fea-
ture of this type of organizational and legal form, constitutes a sign
of administrative and legal rationing of freedom of association which
derives from a water law company’s statutory objectives associated
with its involvement in water resources management.

Keywords
Supervision; water law company; instruments of supervision.
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1. WPROWADZENIE

Spoétka wodna jest jedna z najstarszych form organizacyj-
nych zwigzanych z gospodarka wodna i rozwojem prawa wod-
nego'. Zgodnie z art. 164 ust. 1 p.w.? spétki wodne oraz zwiazki
walowe sa formami organizacyjnymi, ktére nie dziataja w celu
osiggniecia zysku, zrzeszaja osoby fizyczne lub prawne i maja
na celu zaspokajanie wskazanych ustawa potrzeb w dziedzinie
gospodarowania wodami. W doktrynie prawa administracyjne-
go spotke wodna okresla sie jako gospodarcza organizacje samo-
rzadowa dla realizacji zadan gospodarki wodnej?, spétke prawa
administracyjnego?, czy tez forme zblizona do przedsiebiorstw
uzytecznos$ci publicznej®. W ocenie R. Paczuskiego sp6tka wod-
na jest instytucja prawnoustrojowa, podlegajaca przepisom
prawa wodnego®. Stanowi ona podstawe organizacyjno-praw-
na wykorzystywania dziatan i inicjatyw spotecznych do reali-
zacji zadan administracji publicznej w dziedzinie gospodarki
wodnej, poprzez utozsamianie realizacji celéw i zadan spotki
o charakterze publiczno-prawnym z interesem indywidualnym
jej cztonkéw’. Spétka wodna, bedac dobrowolnym zrzeszeniem
oséb fizycznych i prawnych, stanowi organizacje o charakte-
rze celowym, przy czym cel ten jest prawnie zdeterminowany.
Wylacznym celem sp6tki wodnej jest zaspokojenie wskazanych
ustawa potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami. Stusz-
nie w zwiazku z tym przyjmuje sie, iz spétka wodna to pod-
miot prawa, utworzony przez osoby fizyczne i osoby prawne,
w celu wykonywania zadan o charakterze publicznoprawnym,

! R. Paczuski, Spétki wodne. Historia, prawne podstawy dziatania, nowe
tendencje, Warszawa 1989, s. 11.

2 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2015 .,
poz. 469, zwana dalej prawo wodne lub okreslana skrétem p.w.

3 R. Paczuski, Spétki wodne — cele, zadania, prawne podstawy organizacji
oraz perspektywy ich rozwoju w kontekscie zachodzqcych zmian, Torun 2006,
s. 16.

4 J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 404.

5 Ibidem, s. 353.

6 R. Paczuski, Spétka wodna — cele..., s. 11 in.

7 Ibidem, s. 11.
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zwigzanych z gospodarka wodna®. Zaangazowanie sp6tki wod-
nej w realizacje zadan i celéw publicznych oraz catkowite pod-
danie jej dziatalnosci regulacji administracyjnoprawnej stanowi
ratio legis dla objecia dziatalnosci sp6tki nadzorem administra-
cyjnym. Nadzdr ten realizowany jest przez organy administracji
publicznej przy wykorzystaniu srodkéw nadzorczych stuzacych
zapewnieniu zgodnosci z prawem dzialan podmiotu nadzoro-
wanego. Wobec braku jednolitosci pogladéw doktryny co do
istoty nadzoru administracyjnego oraz rozbiezno$ci znaczen
terminu nadzér w tekstach prawnych szczegélnie istotne, dla
ustalenia rzeczywistego zakresu dopuszczalnej ingerencji admi-
nistracji w sfere biezacej dziatalnosci podmiotu nadzorowane-
go, jest dokonanie szczegélowej analizy przyjetych na gruncie
prawa wodnego rozwigzan.

2. POJECIE NADZORU

Pojecie nadzoru nalezy do jednych z podstawowych, a za-
razem bardziej kontrowersyjnych poje¢ nauki prawa admini-
stracyjnego. Jest to niewatpliwie pojecie prawne, o bardzo
zroznicowanym kontek$cie znaczeniowym, co w sposéb istot-
ny poglebia trudnosci w jednoznacznym ustaleniu jego tresci.
Jak stusznie zauwaza M. Mozdzen-Marcinkowski, niezmiennie
niekonsekwentne stanowisko ustawodawcy w kwestii nadzoru
administracyjnego byto i w dalszym ciggu jest dla nauki prawa
administracyjnego zrédtem swoistego dyskomfortu pojeciowe-
g0,° o czym $wiadczy wielo$¢ i r6znorodnosé okreslen stuzacych
zdefiniowaniu nadzoru. Nadzor okreslany jest jako sytuacja'®,

8 B. Rakoczy, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. B. Rakoczy, Lex 2013,
wer. elektr.

® M. Mozdzen-Marcinkowski, Nadzor wlascicielski Skarbu Paristwa w sys-
temie kontroli administracji publicznej — zarys problematyki, [w:] Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 317.

10 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w na-
uce prawa administracyjnego, [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Stu-
zewski, Warszawa 1992, s. 39.
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instytucja'l, czynno$¢'?, funkcja'®, a takze wtasciwos¢ organu'®,
uprawnienie organu'®, moznos$¢ oddziatywania, zesp6t kompe-
tencji'®, czy zesp6t instrumentéw'’. W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego podejmuje si¢ réwniez proby okreslenia zakresu
nadzoru bez wyjasniania jego istoty, poprzez wskazanie, iz nad-
z6r oznacza kontrole oraz mozno$¢ podjecia prawem przewi-
dzianych $rodkéw wiazacych nadzorowanego lub moznos¢ bez-
posredniego wzruszenia (uchylenie, stwierdzenia niewaznosci
jego) jego aktéw'®. W ocenie S. Jedrzejewskiego, przez pojecie
nadzér nalezatoby rozumie¢ zespét kompetencji organu do wy-
wierania wplywu na podlegte podmioty, niezaleznie od stopnia
i zakresu podlegtosci, z czego wynikatby obowiagzek sprawo-
wania nadzoru'®. Instytucja nadzoru administracyjnego bardzo
mocno zwigzana jest ze zdecentralizowanym modelem organi-
zacji administracji*’, co w ocenie czesci przedstawicieli doktryny
uzasadnia poglad, iz jest to instytucja ustrojowego prawa admi-
nistracyjnego, ktéra moze by¢ rozpatrywana wytacznie w odnie-

11 L. Bar, Elementy administracyjne w kierowaniu gospodarka narodowq,
[w:] Instytucje prawne w gospodarce narodowej, red. L. Bar, Warszawa 1981,
s. 93.

12 7. Rybicki, [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego
i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 263.

13 J. Stuzewski, [w:] T. Bochenski, S. Gebert, J. Stuzewski, Rady narodowe
i terenowe organy administracji paristwowej, Warszawa 1977, s. 259 i n.

14 'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce,
Warszawa 1970, s. 34.

15 J. Homplewicz, Ogdlne zagadnienia prawne kontroli administracji, ,,Kon-
trola Panistwowa” 1965, Nr 4, s. 2.

16 T. Bigo, Z probleméw kontroli nad administracjq terenowq, ,Kontrola
Panstwowa” 1964, Nr 1, s. 2.

17 A. Jaroszynski, Nadzér nad radami narodowymi i administracjq tereno-
wq, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja” 1983, Nr 18, s. 17.

8 E. Ochendowski, Prawa administracyjne. Cze$¢ ogélna, Torun 2013,
s. 237.

198, Jedrzejewski, Zakres pojecia ,,nadzor” w doktrynie prawa admini-
stracyjnego, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, przew. kom. red.
Z. Niewiadomski, Przemysl 2000, s. 280.

20 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 9-11;
T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa
administracyjnego, t. I, red. J. Starosciak, Wroctaw 1977, s. 317 i n.
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sieniu do powigzan miedzy podmiotami administracyjnymi?!.
W ocenie W. Dawidowicza, nalezy wykluczy¢ postugiwanie sie
pojeciem nadzoru w zewnetrznej sferze dziatania organéw ad-
ministracji, ktéra jest normowana prawem administracyjnym
i przyjaé, ze w tym zakresie ustawowy termin ,,nadz6r” oznacza
w istocie rzeczy kompetencje organu do kontroli przestrzega-
nia prawa przez podmiot uprawniony do okreslonego dziata-
nia na mocy decyzji administracyjnej tego organu®2.. Odmienny
poglad prezentuje M. Szewczyk??, zdaniem ktérego nadzor jest
kategorig za pomoca ktérej mozna okresli¢ relacje wynikajace
z prawa materialnego i nie mozna traktowaé¢ nadzoru w mate-
rialnym prawie administracyjnym (nadzér budowlany, nadzér
weterynaryjny) jedynie jako ,schemat myslowy”, ale jako real-
nie istniejgca instytucje. Wielo$¢ kontekstéw postuzenia sie po-
jeciem nadzér na gruncie prawa pozytywnego, sktania do uzna-
nia zasadno$ci wyodrebnienia trzech podstawowych ptaszczyzn
analizy tego pojecia: 1) uktadu scentralizowanego, 2) uktadu
zdecentralizowanego oraz 3) sfery zewnetrznej administracji.
W dwéch pierwszych obszarach pojecie nadzoru odnosi sie do
zagadnien ustrojowych, organizacji aparatu administracyjnego.
W trzecim przypadku, pojecie to odpowiada relacji wystepujace;j
ze wzgledu na fakt obowiazywania normy materialnego prawa
administracyjnego, pomiedzy réznymi podmiotami, z czego co
najmniej jeden jest podmiotem administrujgcym?*. Jak zauwaza
M. Szewczyk ,przestanka ze wzgledu na ktéra moga powsta-
wad, ulega¢ zmianie, ustawaé, wygasac i ulega¢ uniewaznieniu
materialne stosunki administracyjne w ramach relacji nadzo-
ru — jest fakt ustanowienia przez ustawodawce ochrony pew-
nych débr, istnienia hierarchii miedzy nimi, jak i upowaznienia
administracji do strzezenia ich nienaruszalnosci oraz ustalonej
miedzy nimi hierarchii, a takze do uzycia §rodkéw niezbednych

21 Por. P. Raczka, Nadzér nad samorzqdem zawodowym, Torun 1999,
s. 106; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 24.

22 'W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 263.

% M. Szewczyk, Nadzdér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan
1996,s. 121 17.

24 Por. D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warsza-
wa 2007, s. 215.
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do odsuniecia niebezpieczenistw im zagrazajacych”?. Nalezy
jednoczesnie zauwazy¢, iz koncepcja nadzoru w materialnym
prawie administracyjnym nie wyczerpuje wszystkich relacji,
expressis verbis nazwanych przez ustawodawce nadzorem, od-
noszacych sie do podmiotéw spoza administracji publiczne;j.
Przyktadem takiej sytuacji moze by¢ administracyjny nadzér
nad stowarzyszeniami, czy spétkami wodnymi. Nadzér, w tym
przypadku, posiada bowiem wszelkie cechy nadzoru weryfika-
cyjnego, charakterystycznego dla zdecentralizowanych struktur
administracji publicznej pomimo, iz odnosi sie do podmiotéw
spoza administracji publicznej. Skala réznorodnosci sytuacji,
w ktérych ustawodawca postuguje sie pojeciem nadzoru oraz
wielo$¢ zwigzanych z tym pojeciem rozbieznych pogladéw,
sktania przedstawicieli doktryny do odstepowania od préby
jednolitego okreslenia prawnego tego terminu, w szczegolno-
$ci traktowania nadzoru jako jednolitej prawnej instytucji*. Nie
zwalania to jednak przedstawicieli nauki od poszukiwania kon-
cepcji wyjasniajacej istote nadzoru w prawie administracyjnym.
Jedna z nich przedstawit S. Jedrzejewski, przyjmujac iz nadzér
w prawie administracyjnym to funkcja organu administracji pu-
blicznej, wyrazajaca si¢ w obowigzku czuwania nad zachowa-
niem innych podmiotéw, przede wszystkim zachowaniem zgod-
nym z prawem?’. Nadzér jako ,,obowiazek czuwania” wystepuje
we wszystkich mozliwych uktadach stosunkéw w sferze prawa
administracyjnego, w réznych odmianach i w zaleznosci od
typu stosunku realizowany jest w réznych formach i za pomo-
ca réznych $rodkéw prawnych?®. W ocenie S. Jedrzejewskiego
termin ,,nadzér” znamionuje tylko ,,obowigzek czuwania” nad
kim$ lub nad czyms$ i w takim wtasnie znaczeniu ustawy postu-
guja sie tym terminem, a jaki w tym celu stuzy organowi zakres
kompetencji, o tym stanowig przepisy szczeg6towe?’. Koncepcja

% M. Szewczyk, op. cit., s. 71.

% S. Jedrzejewski, op. cit., s. 288.

27 Ibidem, s. 292.

28 Ibidem, s. 290.

2 Ibidem, s. 290. Poglad ten, w zakresie koniecznosci kazdorazowego
odwotania sie do przepiséw konkretnej regulacji prawnej, odpowiada stano-
wisku J. Bocia, iz nie ma jednego, wszechstronnie trafnego pojecia nadzoru
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pojmowania nadzoru jako funkcji administracji jest szczegélnie
przydatna do analizy ,,nietypowych” stosunkéw nadzoru do kté-
rych niewatpliwie nalezy nadzér nad spétka wodna.

3. ZAKRES PODMIOTOWY, PRZEDMIOTOWY
I KRYTERIA NADZORU NAD SPOLKA WODNA

Zakres podmiotowy, przedmiotowy oraz kryteria nadzoru
nad spotka wodna wyznaczajg przepisy ustawy prawo wodne.
Zgodnie z art. 178 p.w. nadzoér nad dziatalnoscia spétek wodnych
sprawuje starosta. Oznacza to, iz podmiotem nadzorowanym
jest spétka wodna, a organem nadzorujgcym starosta, natomiast
przedmiotem nadzoru — dziatalno$¢ spétki. Przepisy ustawy
prawo wodne, regulujgce nadzor nad spétkami wodnymi, nie
okreslaja expressis verbis wiasciwosci miejscowej organéw nad-
zoru. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz wtasciwos¢ te
ustala sie na podstawie siedziby spétki wodnej, w oparciu o art.
165 ust. 3 p.w.* Przepis art. 165 p.w. odnosi sie¢ do prawnych
uwarunkowan utworzenia spoiki, a jego ust. 3 stanowi, iz staro-
sta wlasciwy miejscowo dla siedziby spétki wodnej zatwierdza
statut spotki w drodze decyzji administracyjnej. Odrebnos¢ in-
stytucji zatwierdzenia statutu spétki, skutkujacej rozpoczeciem
bytu prawnego spo6tki wodnej jako osoby prawnej, oraz funkcji
nadzoru nad dziatalnoscia spétki nakazuje zachowanie daleko
idacej ostroznosci w odwotywaniu sie do przepisu art. 165 ust.
3 p.w. jako podstawy wtasciwosci miejscowej organu nadzoru.
Oczywiscie przyjmujac zatozenie racjonalno$ci ustawodawcy,
tozsamo$¢ podmiotowa organu zatwierdzajacego statut spétki
i organu nadzoru nad sp6tka jest ze wszech miar uzasadniona,
nie mniej jednak wynika¢ ona powinna z wyrazonej w normie

i nalezy je za kazdym razem budowa¢ na podstawie tresci tych postanowien
normatywnych, ktére reguluja nadzér. Tegoz, Prawo administracyjne, red.
J. Bo¢, Wroctaw 1993, s. 140.

30 C. Kowalewski, [w:] Wybrane problemy prawa wodnego, red. B. Rako-
czy, Lex 2013, wer. el.
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prawnej woli ustawodawcy, co nalezy podnosi¢ jako wniosek de
lege ferenda. Uwazam, iz dla ustalenia wtasciwos$ci miejscowej
organu nadzoru nie maja zastosowania przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego®, pomimo przyjecia przez ustawo-
dawce formy decyzji administracyjnej dla rozstrzygnie¢ nadzor-
czych. Stanowisko swoje wywodze z faktu, iz nadzér nad spétka
wodng jest procesem cigglym, nieograniczonym ramami czaso-
wymi postepowania administracyjnego. Wszczecie tego poste-
powania i wydanie rozstrzygniecia nadzorczego stanowi tylko
pewien fragment ciggtej relacji nadzoru, ktéry de facto w przy-
padku prawidtowego funkcjonowania spétki wodnej moze sie
nigdy nie zi$cié. Brak jest w zwigzku z tym podstaw stosowania
przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego o wtasci-
wosci miejscowej organu do dziatan organu nie majacych cech
czynnosci procesowych, w rozumieniu tego kodeksu. Powie-
rzenie kompetencji nadzorczych staroscie, bez zastrzezenia, iz
wykonuje je jako zadania z zakresu administracji rzadowej po-
zwala stwierdzié, iz nadzo6r nad dziatalnoscig spétek wodnych
jest zadaniem wilasnym powiatu®’. Powstaje w zwigzku z tym
pytanie o prawng dopuszczalno$¢ przeniesienia kompetencji
w tym zakresie w drodze porozumienia. Zgodnie z art. 5 ust.
2 ustawy o samorzadzie powiatowym?® powiat moze zawie-
ra¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan
publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialne-
go, a takze z wojewddztwem, na ktérego obszarze znajduje sie
terytorium powiatu. Ustalenie, iz wykonywanie nadzoru nad
spotkami wodnymi nalezy do zadan wtasnych powiatu realizo-
wanych w drodze kompetencji przyznanych staroscie pozwala
przyja¢, iz dopuszcza sie mozliwos¢ powierzenia wykonywania
tego zadania lokalnym jednostkom samorzadu terytorialnego

31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego, tekst jedn. Dz.U z 2013, poz. 267 ze zm.

32 Odmiennie J. Szachutowicz, ktéry twierdzi, iz starosta wykonuje nad-
z6r nad sp6tkami wodnymi na podstawie umocowania ustawowego i dziala
jako organ wykonujacy zadania z zakresu administracji rzadowej; J. Szachu-
towicz, op. cit., s. 432.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst
jedn. Dz.U. z 2013 ., poz. 595 ze zm.
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(gminy, powiaty) lub wojewédztwu. Warunkiem dokonania ta-
kiego powierzenia jest podjecie stosownych uchwat przez orga-
ny stanowiace jednostki przekazujacej i przyjmujacej zadanie
oraz ogloszenie porozumienia w sprawie powierzenia zadania
w wojewddzkim dzienniku urzedowym?*.

Ustawodawca w art. 178 p.w. przyjat, iz przedmiotem nad-
zoru jest dziatalno$¢ spétki wodnej. Oznacza to, ze warunkiem
sine qua non ,uruchomienia” funkcji nadzorczych jest zaistnie-
nie bytu prawnego spétki®*>. Nadzér ten rozpoczyna sie wiec
wraz z rozpoczeciem dziatalnosci przez spétke wodna i konczy
wraz z zakonczeniem tej dziatalnosci. Przyjmuje, iz dziatalno-
$cig objeta nadzorem starosty jest dziatalnos$¢ spétki jako osoby
prawnej. Wynika to m.in. z faktu, iz wobec podmiotu niepo-
siadajacego osobowosci prawnej (,,spétka w organizacji”) organ
nie moze stosowac¢ $rodkéw nadzorczych, dla ktérych ustawo-
dawca przewidziat forme decyzji administracyjnej, gdyz kodeks
postepowania administracyjnego nie dopuszcza mozliwosci
przyznania statusu strony innym podmiotom anizeli osoby fi-
zyczne, osoby prawne, panstwowe i samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci oraz organizacje spo-
teczne. A contrario nie stanowia czynno$ci nadzorczych dzia-
tania organu administracji publicznej zwiazane z utworzeniem
spotki wodne;j.

Ustawodawca na gruncie prawa wodnego nie przesadzit
in genere o kryterium nadzoru nad dziatalnoscia spétki wodnej,
odnoszac je kazdorazowo do przestanek podjecia konkretnego
$rodka nadzorczego. Nie ulega watpliwosci, iz podstawowym
kryterium nadzoru jest kryterium legalnosci (zgodnosci z pra-
wem). Stanowi ono podstawe zastosowania takich srodkéw nad-
zorczych jak stwierdzenie niewaznosci uchwaty spotki (art. 179
ust. 2 p.w.), rozwiazania zarzadu (180 ust. 1 p.w.), czy rozwia-
zania samej spotki (art. 181 ust. 2 pkt 1 p.w.). Nalezy jednocze-
$nie wyraznie wskaza¢, iz kryterium legalnosci, bedace podsta-

34 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29 grudnia 2009 r., sygn.
IT SA/Go 888/09, Lex 582970.

%5 Na temat momentu powstania spotki wodnej zob. B. Rakoczy, op. cit.,
wer. elektr.
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w3 zastosowania przez staroste srodkéw nadzorczych odnosi sie
zaréwno do przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, jak
i statutu spétki, co wynika expressis verbis z przepiséw prawa
wodnego. Powstaje jednocze$nie pytanie, czy kryterium legal-
nosci jest wytacznym kryterium nadzoru nad spétka wodna? Py-
tanie to jest szczegélnie zasadne w odniesieniu do przyznanych
staro$cie kompetencji do ingerowania w tak elementarna sfere
funkcjonowania spétki wodnej, jaka sa obowiazki partycypacji
cztonkéw spétki w kosztach jej funkcjonowania. Zgodnie z art.
170 ust. 3 p.w. jezeli uchwalone przez spétke wodng zajmujaca
sie utrzymaniem urzadzen melioracji wodnych szczegétowych
sktadki i inne $wiadczenia nie wystarczajg na wykonanie prze-
widzianych na dany rok zadan statutowych, starosta moze wy-
stapi¢ do organdéw spdtki o podwyzszenie wysokosci tych skia-
dek i innych $wiadczen, a jezeli spétka wodna zajmujaca sie
utrzymaniem urzadzen wykonanych przy udziale srodkéw pu-
blicznych, mimo wystapienia starosty, nie podjela odpowiednie;j
uchwaty, starosta moze, w drodze decyzji, podwyzszy¢ wysokos¢
tych sktadek i innych §wiadczen. Przyznane staroscie kompeten-
cje nie odnosza sie z cata pewnoscig do kryterium oceny legal-
nosci podjetych prze spétke rozstrzygnie¢ w zakresie obcigzen
cztonkéw spoétki lecz do kryteriéw celowosci i gospodarnosci.
Uznajac, iz wynikajaca z art. 170 ust. 3 p.w. kompetencja staro-
sty stanowi realizacje przypisanej mu funkcji nadzorczej, nale-
zy stwierdzié, iz przyjete przez ustawodawce kryteria nadzoru
wykraczaja poza kryterium legalnosci, co $wiadczy niewatpliwie
o wysokim stopniu intensywnosci nadzoru.

4. SRODKI NADZORU NAD SPOLKAMI WODNYMI

Pod pojeciem $rodkéw nadzoru nalezy rozumieé¢ formy
ingerencji organéw powotanych do nadzoru wobec podmio-
téw nadzorowanych®®. Zwigzanie administracji prawem, be-

36 Por. P. Raczka, [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj sa-
morzqdu terytorialnego, Torun 2011, s. 296.
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dace konsekwencja konstytucyjnej zasady legalnosci i prawo-
rzadnosci, uzasadnia teze o dopuszczalnosci stosowania przez
organ nadzoru wylacznie $rodkdw wyraznie przewidzianych
przepisami prawa. Zasada ta jest szczegélnie istotna w zwiaz-
ku z przyjeciem, iz pojecie nadzoru samo w sobie nie zawiera
tre$ci odnoszacych sie do prawnej dopuszczalnosci podejmo-
wania okre$lonych dziatan. Oznacza to, iz zawarty w tekscie
prawny zwrot ,,sprawuje nadzor”, ,jest organem nadzoru” etc.,
nie wyznacza zakresu konkretnych dzialan organu nadzorujace-
go wobec podmiotu nadzorowanego. Podstawy prawnej tych-
ze dziatan nalezy poszukiwaé w odrebnych normach prawnych
o charakterze kompetencyjnym, zawartych w regulacji prawnej
odnoszacej sie do danego rodzaju stosunkéw spotecznych. Jed-
nym z podstawowych podziatéw $rodkdw nadzoru, przyjetym
w doktrynie prawa administracyjnego, jest wyodrebnienie $rod-
kéw kontroli i $rodkéw korygujacych®”. Zadaniem pierwszych
z nich jest zapewnienie organom nadzorczym informacji o prze-
strzeganiu lub nieprzestrzeganiu prawa przez podmioty nadzo-
rowane, a drugich — wywieranie wptywu na dziatania tych pod-
miotéw?®. Analiza przepiséw prawa wodnego pozwala przyjac,
iz podstawowym $rodkiem kontroli, realizowanym w ramach
nadzoru nad sp6tka wodna, jest obowiazek przedkitadanie sta-
ros$cie uchwat organéw spétki. Obowiazek ten wynika expressis
verbis z tredci art. 179 ust. 1 p.w. i jest skierowany do zarzadu
spolki. Zakres obowiazku przedktadania uchwat organowi nad-
zoru obejmuje wszystkie uchwaty organéw spétki, a wiec zaréw-
no uchwaty walnego zgromadzenia czltonkéw spétki, uchwaty
komisji rewizyjnej, a w przypadku zarzadu wieloosobowego,
réwniez uchwaty zarzadu. Biorac pod uwage, iz powszechnie
przyjmuje si¢, ze organy monokratyczne podejmuja swe roz-
strzygniecia w formie zarzadzen, a nie uchwatl, opierajac sie
na niebudzacej watpliwosci wyktadni jezykowej przepisu, na-
lezy przyjaé, iz analizowany obowiazek nie dotyczy zarzadzen
zarzadu jednoosobowego. Jest to oczywista niekonsekwencja
ustawodawcy, ktéra musi zosta¢ oceniona krytycznie. W orzecz-

37 Z. Leoniski, Nadzdr nad dziatalnosciq gminy, Warszawa 1991, s. 14.
%8 Ibidem, s. 14.
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nictwie sagdowym wskazano, iz zakres realizacji obowigzku
przedlozenie uchwat spétki musi by¢ skorelowany z wynikaja-
cym z art. 178 p.w. zakresem nadzoru. W ocenie sgdu jedynie
uchwaty organéw dotyczace dziatalnosci spétki jako formy or-
ganizacyjnej winny by¢ w trybie okreslonym w art. 179 ust. 1
ustawy przedktadane staroscie i tylko takie uchwaty winien on
kontrolowaé, a w razie stwierdzenia ich sprzeczno$ci z prawem
lub statutem orzekaé¢ w drodze decyzji o ich niewazno$ci. Tym
samym nie podlegaja kontroli starosty, o ktérej mowa powyzej
te uchwaty, ktére odnosza sie do wewnetrznych relacji pomie-
dzy spo6tka wodna a jej cztonkiem, wykraczaja one bowiem poza
pojecie dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 178 ustawy®. Poglad
ten uwazam za nieuzasadniony. Brak jest bowiem podstaw do
przyjecia, iz podejmowanie przez organy spotki rozstrzygnie¢
w formie uchwatl nie miesci sie w pojeciu dziatalnosci spétki
wodnej, wyznaczajacym zgodnie z art. 178 p.w., zakres sprawo-
wanego nadzoru.

Zarzad ma obowiazek przediozenia staro$cie uchwat spot-
ki w ciagu 7 dni, od dnia ich podjecia. Zaniechanie przez zarzad
tego obowiazku moze stanowié¢ przestanke zastosowania przez
organ $rodka nadzorczego w postaci rozwigzania zarzadu, na
podstawie art. 180 ust. 1 p.w.

Druga grupe $rodkéw nadzorczych stanowig $rodki kory-
gujace, uznawane za $rodki nadzorcze sensu stricto, to jest takie,
ktére umozliwiaja organom nadzoru wladcza ingerencje w dzia-
tania podmiotu nadzorowanego. W rozdziale 3 dziatu VII prawa
wodnego, zatytutowanym ,nadzor i kontrola nad dziatalnoscia
spotek” ustawodawca uregulowat cztery takie $rodki, a miano-
wicie stwierdzenie niewaznosci uchwaty organéw sp6tki, wstrzy-
manie wykonania uchwaty, odwotanie zarzadu spétki oraz po-
wolanie zarzadu komisarycznego. Zgodnie z art. 179 ust. 2 p.w.
uchwaty organéw spoélek sprzeczne z prawem lub statutem sa
niewazne. Ustawodawca skutek niewaznosci uchwat powiazat
z ich sprzeczno$cig z prawem lub statutem. W logice przyjmuje
sie, iz dwa zdania sg sprzeczne, gdy jedno z nich jest negacja

% Wyrok WSA w Gliwicach z 20 lutego 2013 r., sygn. II SA/Gl 1096/12,
CBOSA.
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drugiego. Ze sprzeczno$cig uchwaty z prawem bedziemy wiec
mieli do czynienia wéweczas, gdy tre$¢ uchwaty stanowié¢ bedzie
zaprzeczenie (negacje) norm powszechnie obowigzujacego pra-
wa lub norm statutowych. Nalezy przyja¢, iz kazda sprzecznos¢
z prawem jest zarazem niezgodno$cia z prawem, natomiast nie
kazda niezgodno$¢ z prawem jest sprzecznoscig. Oznacza to, iz
nie kazde naruszenie prawa przez uchwate organu spoétki skut-
kuje jej niewaznoscia. Skutek ten powodowa¢ bedzie wytacznie
takie naruszenie w konsekwencji, ktérego dojdzie do sprzecz-
nosci uchwaty z prawem lub statutem, przy czym skutek ten
nastapi wowczas ex lege. Uprawnieniem nadzorczym starosty
jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly sprzecznej z prawem
lub statutem. Oznacza to, iz starosta w ramach sprawowane-
go nadzoru, wyposazony zostal w kompetencje do wtadczego
orzekania o bycie prawnym uchwat organéw spétki. Orzeczenie
starosty ma charakter deklaratoryjny i porzadkowy*. Przyjecie
przez ustawodawce, iz uchwatla sprzeczna z prawem jest nie-
wazna, oznacza ze skutek niewaznosci istnieje od momentu jej
podjecia, a zadaniem organu nadzoru, realizowanym poprzez
przystugujace mu kompetencje, jest wyeliminowanie przedmio-
towej uchwaty z obrotu prawnego. Stwierdzenie niewazno$ci
uchwatly wywotuje wiec skutek ex tunc. Oznacza ono, w istocie
rzeczy, deklaracje stanu prawnego (niewaznosci) ze wzgledu na
zaistnienie okreslonej przestanki (sprzecznos$¢ aktu z prawem)
przewidzianej przez ustawodawce, z ktéra skutek taki prawo
wigze*!. Uprawnienia nadzorcze starosty zostaly ograniczone
czasowo, co uzasadnione jest potrzebg usuniecia stanu niepew-
nosci, zwigzanej z podejmowanymi czynnosciami nadzorczymi.
Srodek nadzoru, w postaci stwierdzenia niewaznosci uchwaty,
moze zostaé¢ zastosowany w terminie 30 dni od dnia dorecze-
nia uchwaty staro$cie. W orzecznictwie sagdowym, dotyczacym
samorzadu terytorialnego, uksztaltowany jest poglad, iz bieg

40" Por. postanowienie SN z 4 czerwca 2014 r., sygn. II CSK 453/13, www.
sn.pl, postanowienie SN z 22 pazdziernika 2014 r., sygn. II CSK 13/14, www.
sn.pl.

41 Por. A. Matan, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, ABC 2010, wer. el.
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30-dniowego terminu na podjecie srodka nadzorczego w posta-
ci stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rozpoczyna sie z dniem
doreczenia organom nadzoru uchwaty, a w przypadku zaniecha-
nia obowiazku ich przedtozenia termin ten nie biegnie*?. Uptyw
30-dniowego terminu powoduje wygasniecie kompetencji nad-
zorczych starosty do podjecia $rodka nadzorczego — stwierdze-
nia niewazno$ci uchwaty. W ocenie sadéw administracyjnych
oznacza to, iz o§wiadczenie woli organu nadzoru zastosowania
sankcji niewazno$ci musi zosta¢ uzewnetrznione przez dorecze-
nie rozstrzygniecia nadzorczego, najpézniej w dniu w ktérym
uplywa ustawowy termin kompetencji nadzorczej**. W przeci-
wienistwie do ustaw samorzadowych*, na gruncie ustawy pra-
wo wodne, ustawodawca nie przyznal staro$cie wykonujacemu
funkcje nadzoru nad spétka wodna, po uplywie terminu na
podjecie srodka nadzorczego, prawa zaskarzenia uchwat tejze
spotki, z powodu ich sprzecznos$ci z prawem powszechnie obo-
wigzujacym lub statutem do sadu administracyjnego. Wynika to
przede wszystkim z zakresu kognicji sadéw administracyjnych.
Zgodnie z art. 3§1 ustawy o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi*® sady administracyjne sprawujg kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Charakter prawny spétki wodnej
oraz zakres realizowanych przez nig zadan nie pozwala zakwa-
lifikowa¢ tej formy organizacyjnej do administracji publicznej
w rozumieniu przywolanego przepisu. Szczegétowy katalog
dziatan administracji, poddanych sadowej kontroli sadéw admi-
nistracyjnych okreslony zostat w art. 3§2 u.p.p.s.a. Wymienione

42 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 czerwca 2014 r., sygn. II
SA/Kr 526/14, LEX nr 1565750.

4 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2008 r., sygn. II OSK 1216/08; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2013 r., sygn. I SA/Gl 1417/12.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.
Dz.U z 2013 r., poz. 594 ze zm., ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 595 ze zm., ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 596 ze zm.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, tekst jedn. Dz.U. z 2012, poz. 270 ze zm., okresla skrétem
u.p.p.s.a.
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w tym przepisie formy dziatania, wtasciwe dla administracji pu-
blicznej, nie obejmuja swym zakresem uchwat spétek wodnych.

Kolejnym $rodkiem nadzoru nad dziatalno$cia spétki wod-
nej jest wstrzymanie wykonalnosci uchwaty organu spétki®.
Zgodnie z art. 179 ust. 3 p.w. starosta, wszczynajac postepowa-
nie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, moze wstrzy-
mac jej wykonanie. Wstrzymanie wykonania uchwaty powoduje
niedopuszczalno$¢ podejmowania na jej podstawie jakichkol-
wiek dzialan. Warunkiem zastosowania tego $rodka nadzoru
jest wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaty. Biorac pod uwage fakt, iz na gruncie prawa wodne-
go rozstrzygniecia nadzorcze podejmowane sa w formie decyzji
administracyjnej, oznacza to wszczecie postepowania admini-
stracyjnego. Literalne brzmienie art. 179 ust. 3 p.w. sktania do
wniosku, ze jedynym momentem zastosowania analizowanego
$rodka jest moment wszczecia postepowania, co wykluczatoby
mozliwo$¢ jego podjecia w toku tego postepowania?’. Uwazam
jednak, iz wniosek taki jest racjonalnie nieuzasadniony. Wstrzy-
manie wykonania uchwaty przez organ nadzoru ma charakter
fakultatywny i zalezy od uznania organu. Ustawodawca nie roz-
strzygnat w jakiej formie organ nadzoru powinien wstrzymacé
wykonanie uchwaty. Uwzgledniajac fakt, iz $rodek ten moze
zostaé zastosowany wylgcznie w zwigzku ze wszczeciem poste-
powania administracyjnego w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci nalezy opowiedzie¢ sie za forma postanowienia, przy czym
na postanowienie to nie stuzy zazalenie. W ocenie A. Matana
wstrzymanie wykonania uchwaty znajduje zastosowanie tylko
w trakcie prowadzonego postepowania nadzorczego, w zZwigz-
ku z tym jego byt prawny zalezy od zakoriczenia tego postepo-
wania, a tym samym podjecie rozstrzygniecia nadzorczego (bez
wzgledu na jego tre$¢) powoduje utrate mocy obowiazujacej

4 W ocenie J. Zimmermanna wstrzymanie wykonania uchwaty przez or-
gan nadzoru nie stanowi samodzielnego $rodka nadzorczego — J. Zimmer-
mann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem terytorial-
nym, ,Paistwo i Prawo” 1991, nr 10, s. 45.

47 Zgodnie z art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, organ nadzoru moze wstrzymaé¢ uchwate wszczynajac postepowa-
nie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci albo w toku tego postepowania.
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postanowienia wstrzymujacego, bez koniecznosci formalnego
stwierdzania jego wygasniecia*.

Kolejnym $rodkiem korygujacym o charakterze repre-
syjnym w jaki wyposazony zostal starosta sprawujacy funk-
cje nadzoru nad dziatalnoscig spétki wodnej jest rozwigzanie
zarzadu i wyznaczenie osoby do pelnienia jego obowigzkéw.
Srodek ten ma charakter fakultatywny, a przestanka jego za-
stosowania s3 powtarzajace si¢ naruszenia przez zarzad prawa
lub statutu spétki. Kryterium ,,powtarzajacego” sie naruszenia
jest kryterium nieostrym, mogacym sprawia¢ trudnosci inter-
pretacyjne. W literaturze przedmiotu zaproponowano stano-
wisko, iz powtarzajace sie naruszenia maja miejsce juz przy
dwukrotnym ich wystgpieniu, z tym zastrzezeniem, ze powinny
by¢ to naruszenia tego samego charakteru i w tej samej sfe-
rze dzialalno$ci zarzadu®. Konsekwencja podjecia rozstrzy-
gniecia nadzorczego o rozwigzaniu zarzadu jest wyznaczenie
przez staroste osoby do pelnienia obowigzkéw zarzadu. Osoba
ta, do czasu powotania nowego zarzadu, wykonuje wszystkie
obowiazki tego organu, a ponadto w terminie 3 miesiecy od
dnia w ktérym decyzja o rozwiazaniu zarzadu stata sie osta-
teczna ma obowigzek zwotania walnego zgromadzenia w celu
wybrania nowego zarzadu. Zgodnie z art. 173 ust. 1 pkt 4 p.w.
powolanie i odwotanie cztonkéw zarzadu nalezy do wytacznej
kompetencji walnego zgromadzenia cztonkéw. Kompetencja ta
wyznacza nie tylko sfere uprawnien organu ale réwniez zakres
jego obowigzkéw. Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, iz sytuacja
w ktérej walne zgromadzenie czlonkéw spédtki nie dokonuje
wyboru zarzadu, jest sytuacja niezgodna z prawem. W ocenie
ustawodawecy stan taki uzasadnia przyznanie organom nadzoru
kompetencji w zakresie skorygowania zaistniatych nieprawidto-
woséci w funkcjonowaniu spéiki. Srodkiem stuzacym realizacji
tego celu jest ustanowienie przez organ nadzoru zarzadu ko-
misarycznego. Zarzad komisaryczny moze zosta¢ ustanowiony
wylacznie woéwczas, gdy walne zgromadzenie cztonkéw nie do-
kona wyboru zarzadu, w zwigzku z uprzednim zastosowaniem

4 A. Matan, op. cit., wer. el.
4 J. Szachutowicz, op. cit., s. 435.
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przez organ nadzoru $§rodka nadzorczego w postaci rozwigzania
zarzadu na skutek stwierdzenia powtarzajacego sie naruszenia
prawa przez ten organ.

Przedstawione powyzej kompetencje starosty do wladczej
ingerencji w sfere dziatalno$ci spétki wodnej zostaty expressis
verbis przyporzadkowane instytucji nadzoru nad dziatalnoscia
spotki poprzez ich uregulowanie w rozdziale zatytulowanym
»nadzor i kontrola nad dziatalnos$cig spétki”. Nie s3 to jednak
wszystkie kompetencje w jakie wyposazony zostat ten organ
w stosunku do sp6tki wodnej. Powstaje w zwigzku z tym pyta-
nie, czy oméwione powyzej srodki nadzoru wyczerpuja katalog
uprawnien nadzorczych starosty w analizowanej relacji. Na tak
postawione pytanie w mojej ocenie nalezy udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej. Uwazam, iz co najmniej jeszcze dwa instrumenty
prawne stanowia w swej istocie $rodki nadzorcze nad dziatalno-
$cig spotki wodnej. Jest to rozwigzania spétki w drodze decyzji
administracyjnej oraz podwyzszenia wysokosci sktadek oraz in-
nych $wiadczen, na podstawie art. 170 ust. 3 p.w.

Spétka wodna bedaca dobrowolnym zrzeszeniem oséb
dazacych do osiggniecia celéw w postaci zaspokojenia potrzeb
swoich czlonkéw w zakresie gospodarowania wodami co do
zasady ulega rozwigzaniu na skutek woli tych czionkéw wyra-
zonej w drodze uchwaty walnego zgromadzenia. Poza ta, rzec
by mozna, ,naturalna”, forma rozwiazania sp6tki ustawodawca
dopuscit mozliwo$¢ zakoniczenia jej bytu prawnego na skutek
wladczego rozstrzygniecia organu administracyjnego — starosty.
Rozstrzygniecie to moze zosta¢ podjete w trzech sytuacjach:
1) dziatalnos$¢ spétki narusza prawo lub statut, 2) uptynat ter-
min, na jaki zostat ustanowiony zarzad komisaryczny, o ktérym
mowa w art. 180 ust. 3 p.w.,, a walne zgromadzenie nie doko-
nato wyboru nowego zarzadu, 3) liczba cztonkéw jest mniejsza
niz okre$lona w art. 165 ust. 1 p.w. Pomimo tego, iz ustawo-
dawca w pierwszym z wymienionych przypadkéw odwotat sie
wprost do stanu naruszenia prawa dziatalnos$cia spétki réwniez
w dwoch pozostatych przypadkach, z naruszeniem takim mamy
do czynienia. Przyjmuje w zwiazku z tym, iz przyznana staro-
$cie kompetencja do rozwigzania sp6tki wodnej stanowi $rodek
nadzoru nad spétka, ktérego zastosowanie determinowane jest
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kryterium legalno$ci. Jednocze$nie w katalogu srodkéw nadzor-
czych jest to $rodek najbardziej dotkliwy, skutkujacy ustaniem
bytu prawnego podmiotu nadzorowanego. Oparcie kompetencji
organu nadzoru na normie uznaniowej (,,organ moze”) stwarza
po stronie organu szczegdlny obowiagzek rozwazenia i wywaze-
nia wszelkich wystepujacych w sprawie intereséw>°.

Do $rodkéw nadzoru nad dziatalnoscia spétki zaliczam
réwniez przyznane staro$cie prawo zwrécenia sie do spétki
o podwyzszenie sktadek i innych §wiadczen na rzecz spéiki oraz
dokonanie podwyzszenia tych $wiadczen. Jedna z zasad funk-
cjonowania spoétek wodnych jest zasada partycypacji cztonkéw
spotki w kosztach jej funkcjonowania poprzez wnoszenie na
rzecz spolki sktadek i ponoszenia innych okreslonych w statucie
$wiadczen. Skfadki i inne $wiadczenia powinny by¢ ponoszo-
ne w wysokosci i zakresie niezbednym do wykonywania statu-
towych zadan spétki. W zwigzku z powyzszym ustawodawca
przyznat staroscie sprawujacemu nadzér nad spo6tka, prawo wy-
stapienia do spétki o podwyzszenie wysokos$ci sktadek i innych
$wiadczen w przypadku, gdy uchwalone przez spétke wodna
zajmujaca sie utrzymaniem urzadzen melioracji wodnych szcze-
gétowych sktadki i inne $wiadczenia nie wystarczaja na wykona-
nie przewidzianych na dany rok zadan statutowych. Przyznana
staro$cie kompetencja ma charakter uprawnienia sygnalizacyj-
nego. Jednakze w przypadku, gdy spétka wodna zajmujaca sie
utrzymaniem urzadzen wykonanych przy udziale §rodkéw pu-
blicznych, mimo wystapienia starosty, nie podjeta odpowiedniej
uchwaty, starosta moze, w drodze decyzji, podwyzszy¢ wysokos¢
tych sktadek i innych $wiadczen. Podjecie przez organ nadzoru
wladczych dziatan korygujacych zostato, w stosunku do upraw-
nien sygnalizacyjnych, ograniczone wytacznie do przypadkoéw,
gdy urzadzenia wodne bedace w utrzymaniu spétki wodnej
zostaly wykonane przy udziale $srodkéw publicznych. Oznacza
to, ze nie w kazdym przypadku gdy starosta sygnalizowat ko-
nieczno$¢ podwyzszenia sktadek lub innych §wiadczen a organy

50 Szerzej na temat rozwigzania spotki wodnej: K. Kierzkowska, Rozwig-
zanie spotki wodnej w prawie polskim, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska”
2012, Nr 2,s.91in.
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spotki nie podjety stosowanej uchwaty mozliwa bedzie wtadcza
ingerencja w dziatalno$¢ spotki, polegajaca na podwyzszeniu
sktadek i innych §wiadczen w trybie administracyjnym. Zasto-
sowanie $rodkéw nadzoru w postaci sygnalizacji koniecznos$ci
podwyzszenia sktadek oraz podwyzszenia tych sktadek w trybie
administracyjnym nie jest determinowane kryterium legalnos$ci
lecz kryterium celowosci i gospodarnosci. Organ nadzoru nie
weryfikuje dziatalno$ci podmiotu nadzorowanego przez pry-
zmat zgodno$ci jego zachowan z prawem lecz w odniesieniu do
celu jaki ma osiagna¢ spétka oraz koniecznosci zabezpieczenia
racjonalnosci wydatkowania $rodkéw publicznych.

Przepisy prawa wodnego przyznaja ponadto staroscie kom-
petencje do wtadczego rozstrzygania w przedmiocie zatwier-
dzenia statutu spétki wodnej oraz w przedmiocie wysokosci
i rodzaju $wiadczen podmiotéw nie bedacych cztonkami spétki
wodnej odnoszacych korzysci z urzadzen spotki lub przyczynia-
jacych sie do zanieczyszczania wody, dla ktérej ochrony spétka
zostata utworzona. Kompetencje te w mojej ocenie nie zawiera-
ja sie jednak w funkcji nadzoru nad dziatalno$cia spétki i jako
takie nie stanowig $§rodkéw nadzorczych. Zaréwno w jednym,
jak i w drugim przypadku adresatem podejmowanych rozstrzy-
gnieé nie jest spotka wodna. W przypadku zatwierdzenia statutu
strong toczgcego sie postepowania, a w konsekwencji i rozstrzy-
gniecia, sa osoby zainteresowane utworzeniem spo6tki. Kompe-
tencje starosty do zatwierdzenia statutu spotki oraz zwigzany
z tym zatwierdzeniem skutek w postaci nabycia przez spétke
osobowo$ci prawnej sa wyrazem administracyjnoprawnej regla-
mentacji procesu tworzenia spétek wodnych, a nie nadzoru nad
tymi spétkami. W przypadku decyzji ustalajacej wysokos¢ i ro-
dzaje swiadczen dla podmiotéw nie bedacych cztonkiem spétki
organ administracyjny w sposéb wtadczy wkracza w sfere praw
i obowiazkéw os6b nie zwigzanych ze sp6tka wieziami organi-
zacyjnymi, nakladajac na te osoby obowiazek partycypowania
w kosztach funkcjonowania spétki.

Formga podejmowania rozstrzygnie¢ nadzorczych nad spot-
ka wodna jest decyzja administracyjna. Pomimo wprowadzenia
jednolitej formy wiladczych dziatan nadzorczych ustawodaw-
ca, poprzez szczegbdtowe regulacje prawne, wprowadzil daleko
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idace odrebnosci decyzji w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwat spétki wodnej w stosunku do pozostatych rozstrzygnie¢
nadzorczych. W przypadku decyzji stwierdzajacej niewaznos¢
uchwat ustawodawca odstapit od zasady dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego, przyjmujac iz decyzja starosty
jest decyzja ostateczna. Jednocze$nie ustawodawca przyznat
sp6ice wodnej prawo do skorzystania z niedewolutywnego
$rodka prawnego w postaci wniosku o ponowne rozpoznanie
sprawy. Nalezy stwierdzi¢, iz rozwigzanie takie pozostaje, od 11
kwietnia 2011 r., w sprzecznosci z art. 1681 kpa. Zgodnie z tym
przepisem, w brzmieniu nadanym ustawa z 3 grudnia 2010 r.!
decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa
ostateczne. A contrario decyzje na ktére przystuguje wniosek
0 ponowne rozpoznanie sprawy ostateczne nie sa. Uwazam,
iz brak jest racjonalnych podstaw do réznicowania przymiotu
ostateczno$ci decyzji administracyjnej na gruncie przepiséw
kpa i prawa wodnego, a zaistniala sytuacje przypisuje niedopa-
trzeniu ustawodawcy, ktory nie dostosowat przepiséw procedu-
ralnych zawartych w ustawach szczegétowych, w tym w prawie
wodnym, do zmian wprowadzonych w kodeksie postepowania
administracyjnego. Pozostate rozstrzygniecia nadzorcze starosty
zapadaja w formie ,typowej” decyzji administracyjnej wydawa-
nej na podstawie przepiséw kpa.

5. SRODKI OCHRONY PRAWNEJ PODMIOTOW
NADZOROWANYCH ORAZ CZLONKOW SPOLKI WODNEJ

Stosowanie $rodkéw nadzorczych, bedace w swej istocie
wladczg ingerencja panstwa w sfere dziatalnosci podmiotow
nadzorowanych, musi w demokratycznym panstwie prawnym
by¢ powigzane z gwarancja ochrony intereséw podmiotéw

51 Ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, Dz.U. z 2011 r., Nr 6 poz. 18.
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nadzorowanych wynikajaca z wyposazenia tych podmiotéw
w $rodki prawne stuzace skutecznej obronie ich praw. Przyje-
cie, na gruncie prawa wodnego, formy decyzji administracyjnej
dla rozstrzygnie¢ nadzorczych, stwarza podmiotom nadzoro-
wanym gwarancje procesowe wlasciwe procedurze administra-
cyjnej ochrony intereséw adresatow wtadczych rozstrzygnieé,
ktérym w przypadku rozstrzygnie¢ nadzorczych jest co do za-
sady spétka wodna. Oznacza to, ze spotka wodna ma prawo
kwestionowania rozstrzygnie¢ nadzorczych poprzez $rodki
prawne wtasciwe procedurze administracyjnej, to jest: odwota-
nie, wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy, wniosek o wzno-
wienie postepowania, wniosek o stwierdzenie niewaznosci.
Zgodnie z zasada sadowej kontroli administracji publicznej, po
wyczerpaniu administracyjnych, zwyczajnych srodkéw weryfi-
kacji decyzji, spolce przystuguje réwniez prawo zaskarzenia de-
cyzji starosty do sadu administracyjnego. Szczegdlnym rozwig-
zaniem przyjetym na gruncie prawa wodnego jest odstapienie
przez ustawodawce od zasady dwuinstancyjnosci w przypad-
ku decyzji stwierdzajacej niewaznos$¢ uchwaty organu spoétki.
Zgodnie z art. 179 ust. 4 p.w. decyzja o stwierdzeniu niewaz-
nosci uchwaty jest ostateczna; spotka wodna, ktérej uchwata
zostata uchylona, moze zwrdci¢ sie do starosty z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a po wyczerpaniu tego trybu
spotce wodnej przystuguje skarga do sadu administracyjnego.
Przepis ten, w swej drugiej czesci, zawiera oczywisty btad, gdyz
starosta posiada kompetencje do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty, a nie do jej uchylenia.

W ocenie WSA w Lublinie w zwiagzku z tym, iz w kom-
petencji nadzorczej starosty nad dziatalnoscia spétek wodnych
nie miesci sie uchylenie uchwaty, a jedynie stwierdzenie jej nie-
waznosci, uzyte w art. 179 ust. 4 p.w. sformutowanie ,juchwata
zostata uchylona” uzna¢ nalezy za synonim ,,stwierdzenia nie-
waznos$ci uchwaty”. Zatem, ostateczna decyzje starosty w przed-
miocie stwierdzenia niewazno$ci uchwat walnego zgromadzenia
spo6tki wodnej, mozna zakwestionowaé w drodze wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, a nastepnie, po wyczerpaniu trybu
administracyjnego, w drodze skargi do wojewo6dzkiego sadu ad-
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ministracyjnego®?.. Odmienny poglad wyrazily natomiast WSA
w Lodzi i Szczecinie, zdaniem ktérych z literalnego brzmienia
art. 179 ust. 4 p.w. wynika, ze spotce wodnej przystuguje prawo
zwrécenia sie do starosty z wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie sprawy tylko wéwczas, gdy uchwata sp6tki na mocy decyzji
starosty zostata uchylona. Dopiero po wyczerpaniu tego trybu
spoice wodnej stuzy skarga do sadu administracyjnego. Tryb
wewnetrznej kontroli decyzji przez staroste, nie ma w ocenie
sadu, zastosowania w przypadku decyzji starosty stwierdzajacej
niewaznos$¢ uchwaty spétki wodnej. Takiej decyzji ustawodaw-
ca nadal bowiem przymiot ostatecznosci, ktérej skutkiem jest
przyznanie stronie niezadowolonej z rozstrzygniecia prawa do
jego zaskarzenia do sadu administracyjnego w terminie przewi-
dzianym w art. 5381 u.p.p.s.a.®* W pelni przychylam sie do sta-
nowiska WSA w Lublinie. Poglad wyrazony w orzeczeniu WSA
w Szczecinie jest bezzasadny w $wietle braku ustawowej kom-
petencji starosty, jako organu nadzoru, do uchylenia uchwaty
organ6éw spotki wodnej. Z wyraznej woli ustawodawcy prawo
kwestionowania rozstrzygnie¢ w przedmiocie stwierdzenia
niewaznosci uchwat spétki zostalo ograniczone podmiotowo
wylacznie do samej spo6tki. Oznacza to, ze inne, poza spo6tka
wodna, podmioty, w tym cztonkowie spétki, nie maja prawa wy-
stepowania do starosty z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz ze skarga do sadu administracyjnego, niezaleznie
od posiadanego interesu prawnego.

W przypadku pozostatych srodkéw nadzorczych (rozwia-
zanie zarzadu, ustanowienie zarzadu komisarycznego, roz-
wigzanie spo6tki, podwyzszenie wysokosci sktadek lub innych
$wiadczen cztonka spoétki) zaréwno spotka, jak i inne osoby po-
siadajace interes prawny maja prawo wniesienia odwotania od
decyzji starosty do organu wyzszego stopnia, wedtug ogélnych
regut kodeksu postepowania administracyjnego. Organem wyz-

52 Wyrok WSA w Lublinie z 20 maja 2008 r., sygn. II SA/Lu 186/08, Lex
500767.

%3 Postanowienie WSA w Lodzi z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. II SA/td
446/08, Lex 504536 i wyrok WSA w Szczecinie z 30 stycznia 2014 r., sygn. II
SA/Sz 931/13, Lex 1435399.
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szego stopnia, w rozumieniu przepiséw kpa, jest w tych spra-
wach samorzadowe kolegium odwotawcze>*. Po wyczerpaniu
administracyjnego toku instancji, podmiotom posiadajacym
w tym interes prawny, przysluguje prawo wniesienia skargi do
sadu administracyjnego.

Jednym z istotnych zagadnien, jakie pojawily sie w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych, w zwigzku z instytucja nad-
zoru nad spétka wodna, jest kwestia dopuszczalnosci skargi na
bezczynno$¢ organéw nadzoru. W tym miejscu nalezy przy-
pomnie¢, iz na organie nadzoru cigzy obowigzek stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty sprzecznej z prawem. W przypadku po-
zostatych srodkéw nadzorczych maja one charakter uznaniowy.
W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, czy czlonek spétki
wodnej lub inny zainteresowany podmiot moze domaga¢é sie
od organéw nadzoru podjecia czynnosci nadzorczych w postaci
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty spétki wodnej, a w przypad-
ku biernosci organu nadzoru wnie$¢ skarge na jego bezczyn-
nos$¢? W orzecznictwie sagdowym uksztattowat sie poglad negu-
jacy dopuszczalno$¢ zaskarzenia bezczynnosci organu nadzoru.
U jego podstaw legta, wynikajaca z istoty nadzoru, koncepcja
dziatania organu nadzoru z urzedu®.

6. NADZOR ADMINISTRACYJNY
A KOGNICJA SADOW POWSZECHNYCH

Objecie spétek wodnych nadzorem organéw administra-
cji publicznej wynika ze specyfiki zadan realizowanych przez te
podmioty oraz zwigzanej z tym potrzeby ochrony interesu pu-
blicznego. Poddanie sp6tki wodnej nadzorowi administracyjne-

54 Por. postanowieni NSA z 12 stycznia 2012, sygn. Il OW 125/11, LEX
1125530. Odmiennie J. Szachutowicz, op. cit., s. 436.

% Por. wyrok WSA w Gliwicach z 30 czerwca 2010 r., sygn. II SAB/GI
22/10, CBOSA; postanowienie WSA w Krakowie z 22 grudnia 2009 r., sygn. II
SAB/Kr 72/09, CBOSA; wyrok NSA z 17 maja 2012, sygn. I OSK 489/12, Lex
1252088.
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mu w zadnym wypadku nie moze przesadza¢ o administracyj-
noprawnym charakterze samego podmiotu nadzorowanego, ani
tez uzasadnia¢ préb lokowania tego podmiotu w strukturach
administracji publicznej. Spétka wodna bedac dobrowolnym
zrzeszeniem jej cztonkéw opiera swa dziatalno$é na stosunkach
zobowigzaniowych, wynikajacych z porozumienia o utworzeniu
spolki. Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, iz stosunek cztonkostwa
w spétce wodnej jest stosunkiem cywilnoprawnym i jako taki
podlega ochronie sadéw powszechnych*®. Powstaje w zwigzku
z tym pytanie czy sady powszechne s3 zwigzane rozstrzygnie-
ciami organéw nadzoru, czy tez sa uprawnionego do podejmo-
wania samodzielnych ustalen np. w zakresie wazno$ci uchwat
organéw spoétki oraz wynikajacych z nich skutkéw prawnych.
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjeto, iz decyzja staro-
sty o zatwierdzeniu statutu spétki ma charakter konstytutyw-
ny i jako taka wiaze sad co do skutku prawnego nabycia oso-
bowosci prawnej przez spétke wodng. Nie zwalnia to jednak
sadu z dokonywania w konkretnej sprawie oceny, czy statut nie
zawiera postanowien sprzecznych z ustawa i jako takich nie-
waznych (art. 5881 i 3 k.c.)”’. Nalezy w zwiazku z tym przy-
ja¢, ze rowniez w przypadku innych uchwat sadowi przystuguje
uprawnienie do kontroli in casu ich zgodnosci z ustawa, jeze-
li uchwaty te majg charakter czynno$ci prawnych, przy czym
mozliwosci tej nie wytacza kompetencja starosty do wszczecia
w tym przedmiocie postepowania administracyjnego na podsta-
wie art. 179 p.w. Uprawnienia sagdu w tym zakresie maja cha-
rakter ustrojowy wiec niemozno$¢ ich wykonywania musiata-
by wynika¢ z wyraznej woli ustawodawcy, a takich wylaczen
w prawie wodnym brak®s.

6 Zob. postanowienie SN z 31 sierpnia 1965 r., sygn. II CZ 60/65, OSNCP
1966, nr 7-8, poz. 118, postanowienie SN z 11 sierpnia 2004 r., sygn. II CK
481/03, ,Izba Cywilna” 2005, nr 3, s. 54, postanowienie SN z 13 wrze$nia
2007 r., sygn. III CZP 80/07, www.sn.gov.pl, postanowienie SN z 3 lipca
2008 r., sygn. IV CZ 48/08, ww.sn.gov.pl.

7 Postanowienie SN z 29 czerwca 2010 r., sygn. III CZP 46/10, OSNC
2011, Nr 2, poz. 18.

%8 Postanowienie SN z 4 czerwca 2014 r., sygn. II CSK 453/13, Lex
1514731.
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7. WNIOSKI KONCOWE

Spétki wodne jako podmioty zaangazowane w realizacje
zadan i celéw publicznych poddane zostaly nadzorowi admini-
stracyjnemu realizowanemu przez starostéw. Nadzér ten pole-
ga na prawnie dopuszczonej mozliwosci podjecia wobec spétki
wodnej srodkéw nadzorczych o charakterze kontrolnym lub ko-
rygujacym. Srodki o charakterze korygujacym stanowia wtad-
cza ingerencje organu nadzorczego w dziatalno$¢ spotki wodnej
zmierzajaca do usuniecia stanu niezgodnego z prawem. Podda-
nie sp6tki wodnej nadzorowi administracyjnemu, postrzegane
przez przedstawicieli doktryny jako charakterystyczna cecha tej
formy organizacyjnoprawnej*, stanowi przejaw administracyj-
noprawnej reglamentacji wolnosci zrzeszania si¢, wynikajacej
z ustawowych celéw dziatalno$ci spétki wodnej zwigzanych
z ich udzialem w gospodarowaniu wodami. Pomimo uregulowa-
nia nadzoru nad spétkami wodnymi w prawie wodnym, stano-
wigcym zrédto materialnego prawa administracyjnego, nadzoér
ten nie stanowi nadzoru prawa materialnego. Uprawnienie do
podejmowania dziatan skutkujacych ingerencja wynika z zalez-
nosci funkcjonalnej spotek wodnych od administracji, zwigzanej
z wykonywaniem zadan publicznych, korzystaniem ze srodkéw
publicznych oraz z ustawowego upowaznienia podmiotu nad-
zorujacego do naktadania obowigzkéw lub innego ograniczania
swobody dziatania na podstawie normy stanowigcej o zakre-
sie dzialania organu administracyjnego®. Szczegétowa analiza
przepiséw prawa wodnego dotyczacych nadzoru nad spétkami
wodnymi, uzasadnia teze o niezadawalajacym stanie regulacji
prawnej w tym zakresie. Mnozace sie watpliwosci interpretacyj-
ne, nieuzasadnione odstepstwa od przyjetych konstrukeji praw-
nych, luki w prawie nie sprzyjaja prawidtlowemu stosowaniu
analizowanych przepiséw. Szczegélnie krytycznie nalezy od-
nie$¢ sie do braku odpowiednich regulacji prawnych gwarantu-

59 J. Rotko, [w:] Prawo wodne. Komentarz, red. J. Rotko, Wroctaw 2002,
s. 409.
60 M. Szewczyk, op. cit., s. 45.
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jacych ochrone praw cztonkéw spétki wyrazajaca sie w prawie
»zaskarzenia” uchwat organéw spétki, prawie zadania podjecia
czynno$ci nadzorczych, czy prawie do kwestionowania rozstrzy-
gnie¢ organéw nadzoru.
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