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1. Wstep.

Celem PZRP, ktéry bezposrednio koreluje iksztattuje zakres przedmiotowy niniejszego
opracowania jest minimalizacja ryzyka powodziowego dla zdrowia i zycia ludzi poprzez ograniczenie
przebywania 0sdb na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig.
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2. Analiza stanu prawnego.

Pojecie ksztattowania sposobu uzytkowania nieruchomosci moze by¢ odnoszone do obiektéw
albo terenéw, najakich je posadowiono. Problematyka przeznaczenia lub funkcji terenu wynika
zregulacji zwigzanych z planowaniem izagospodarowaniem przestrzennym. Konkretne ustalenia
w tym zakresie wprost oddziatujg na sposdb korzystania z obiektéw budowlanych. Z uwagi na fakt,
ze przedmiotem niniejszej analizy jest wytgcznie problem uzytkowania obiektow, kwestie dotyczace
terenu nie bedg poruszane. Nadmienié jednak nalezy, ze ingerencja w sposdb uzytkowania danego
obiektu moze nie wywiera¢ zadnego wptywu na sposéb korzystania z nieruchomosci gruntowe;j.
Podobnie nie bedzie stanowita przeszkody do wykonania w sgsiedztwie innych obiektéw, ktére moga
by¢ uzytkowane w sposdb niepozadany (lub zmiany przeznaczenia obiektow sgsiednich
z preferowanego na niepozadany). W sensie prawnym czynno$ci zmierzajgce do uzytkowania
okreslonego obiektu mogg by¢ zgodne z prawem albo naruszaé jego postanowienia. Przedstawione
rozréznienie ma kluczowe znaczenie dla oceny stanu prawnego w kontekscie osiggniecia wskazanego
celu. Wynika to zfaktu, Zeistniejgce przepisy przewidujg rozwigzania zmierzajgce do eliminacji
uzytkowania nielegalnego. Majg one jednak wymiar ogdlny inie sg dedykowane obszarom
szczegblnego zagrozenia powodzig. Oznacza to, ze specyfika tych obszardw, czy fakt potozenia
obiektu wich granicach pozostajg bez wptywu na rozstrzygniecie o dalszych losach uzytkowania,
gdyz jedynym wazgcym kryterium podjecia decyzji jest legalnos¢. Rownolegle istniejgce przepisy nie
przewidujg rozwigzan, ktdérych celem bytaby ingerencja w uzytkowanie obiektéw zobszaréw
szczegblnego zagrozenia powodzig, ktére bytloby efektem legalnie prowadzonych dziatan
inwestycyjnych, tylko i wylacznie dlatego, ze znajduje sie on na danym terenie (nawet jeslima to
istotny wptyw na poziom ryzyka powodziowego). Wyjatkiem od tego stwierdzenia mogtoby byc
prawidtowe sformutowanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujace
konkretng nieruchomos¢. Potrzeba ingerencji ustawodawczej w stan obecny moze byé¢ uznana
za zasadng nie tylko zuwagi na przemawiajgce zatakim dziataniem argumenty merytoryczne,
lecz réwniez z powodu potencjalnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Ponizej przedstawiono zestawienie wybranych przepisow, ktére mogtyby byé postrzegane jako
nawigzujgce go realizacji przedstawionego celu. Na wstepie nalezy jednak zaznaczyé, ze wytgczono
z niego przepisy, ktore posrednio mogtyby stuzy¢ do osiggniecia celu, lecz ich zastosowanie wynika
z potrzeby korekty innych zachowan niz dotyczace ksztattowania sposobu uzytkowania obiektu.
Przyktadowo, oczywistym jest, Zze jesli na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig znajdujg sie
obiekty uzytkowane w sposéb niepozgdany a doszto do tego w wyniku naruszenia prawa, to cel moze
zosta¢ osiggniety poprzez stwierdzenie niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie albo pozwolenia
na budowe z uwagi na razace naruszenie prawa (art. 156 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960
r. Kodeks postepowania administracyjnego - t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 z pdzn. zm.). Ewentualnie
mozliwe jest orzeczenie obowigzku rozbidrki obiektu, jesli zostat on wykonany w warunkach
samowoli (art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane - t.j. Dz. U. z 2019 r. poz.
1186 zpdin. zm.). Niemniej obowigzek interwencji cigzy na powotanych dotego organach
administracji publicznej nie dlatego, ze obiekt znajduje sie jakis konkretnym obszarze, czy z tego
powodu, zeistnieje jakakolwiek relacja miedzy sposobem korzystania zobiektu, a ryzykiem
powodziowym lub zdrowiem cztowieka, lecz zuwagi nafakt nieuzyskania przezinwestora
wymaganego prawem rozstrzygniecia lub naruszenia norm prawnych. W celu usystematyzowania
wywodu przedstawiane przepisy podzielono w oparciu o kryterium aktu prawnego zjakiego
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pochodza, anie wage danej regulacji. Niektére z przywotanych przepisow sg dos¢ swobodnie
powigzane z poruszanym problemem, gdyz jak wskazano obecnie nie ma rozwigzan dedykowanych
osiggnieciu przedstawionemu celowi, arealizacja dziatan zmierzajgcych do eliminacji okreslonych
sposobdéw uzytkowania obiektdw na obszarach szczegblnego zagrozenia powodzig wymagataby
zastosowania korzystania z metod nieszablonowych. Préba wykorzystania niektérych z przywotanych
przepiséw do realizacji przedstawionego celu mogtaby sie spotka¢ z uzasadnionym sprzeciwem
lub watpliwosciami  organdéw  administracji  lub sagdéw  administracyjnych. W nawigzaniu
do kluczowych aktéw prawnych i regulacji przedstawiono komentarz w oparciu o wybrane orzeczenia
sgddéw administracyjnych.

Prezentowane przepisy odnoszg sie zasadniczo do kwestii zabudowy nieruchomosci. Nie sposdb
jednak nie rozpatrywaé¢ obu zagadnien zabudowy i uzytkowania wspdlnie, gdyz niektére przepisy
wymagajg powigzanie dopuszczalnosci wykonania okreslonych robét budowlanych iwptywu
na okre$lone dobro. Tego typu instrumenty prawne niewatpliwie majg walor dziatan prewencyjnych.
W dalszej kolejnosci stuzg do nastepczej weryfikacji czy uzytkowanie jest legalne ijakie jest jego
oddziatywanie.

Osobnego podkreslenia wymaga okolicznosé, iz przywotane przepisy nie stanowig wytgcznych
determinant sposobu postepowania organdéw administracji publicznej. W praktyce mogg by¢
ksztattowane przez zobowigzania Rzeczypospolitej Polskiej czy zbioru dobrych praktyk w okreslonych
sprawach ksztattowanych przez rézne instytucje. Powyzsze, o ile nie przybiorg postaci powszechnie
obowigzujgcych przepiséw prawa, nie mogg samodzielnie stanowi¢ podstawy rozstrzygniecia,
ani ustanawia¢ kompetencji do dziatania. Niemniej niewatpliwie mogg w sposdb posredni wptywac
na sposob dziatania organéw administracji. W zaleznos$ci od sytuacji mogg mie¢ charakter
uniwersalny lub dedykowany wybranym obszarom. Jedynie w formie przyktadu zobowigzan nalezy
przywota¢ umowy miedzynarodowe, ktérymi sg umowa pozyczki zawarta 11 maja 2007 r.
miedzy Rzeczpospolita Polska a Miedzynarodowym Bankiem Odbudowy iRozwoju na czesSciowe
sfinansowanie Projektu Ochrony Przeciwpowodziowej Dorzecza Odry oraz umowa pozyczki zawarta
10 wrzesnia 2015 r. miedzy Rzeczpospolita Polskg a Miedzynarodowym Bankiem Odbudowy
i Rozwoju (nr 8524 POL) naczesciowe finansowanie Projektu ochrony przeciwpowodziowej
w dorzeczu Odry i Wisty?,

Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz. 1229 z péZn. zm.) — zwana dalej
PW2001

Przepisy PW 2001 juz nie obowigzujg. Zostaty zastgpione ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne
(t.j. Dz. U. z 2020 r., poz.310) — zwana dalej PW2017. Uzasadnienie projektu PW2017 wskazuje
ogoélnikowo, e nowe przepisy zastepujg stare iwdrazajg postanowienia Ramowej Dyrektywy
Wodnej.

1 Zgodnie z ich postanowieniami RP jest obowigzana do zapewnienia, iz projekt bedzie wykonany zgodnie
z postanowieniami umowy, a wszystkie dziatania w ramach projektu beda realizowane zgodnie z Politykami
Gwarancyjnymi Banku (Bank Safeguards Policies). Por. P. Kupczyk, Wdrazanie plandéw przesiedlen w zwigzku
z realizacjg inwestycji przeciwpowodziowych w $wietle polityk Banku Swiatowego oraz prawa polskiego.
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Odnosnie do szczegdétowych regulacji, przed1 stycznia 2018 r. uzgodnienia z dyrektorem
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej wymagaty dokumenty planistyczne oraz ustalenie lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz warunkéw zabudowy (dla przedsiewzie¢ wymagajacych uzyskania
pozwolenia wodnoprawnego, do wydania ktérego organem wtasciwym jest marszatek wojewddztwa
lub dyrektor regionalnego zarzagdu gospodarki wodnej). Ponadto ogdlng regulacjg byt zakaz
lokalizowania na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig nowych przedsiewzie¢ mogacych
znaczgco oddziatywaé na $rodowisko, gromadzenia sciekdw, odchoddw zwierzecych, s$rodkdw
chemicznych, atakze innych materiatéw, ktére moga zanieczysci¢é wody, prowadzenia odzysku
lub unieszkodliwiania odpaddéw, w tym w szczegdlnosci ich sktadowania (art. 40 ust. 1 pkt 3 PW2001).
Od powyzszego istniaty wyjatki oraz mozliwosci uzyskania odstepstwa (art. 40 ust. 2 i 3 PW 2001).
Réwnoczesnie na mocy art. 88l ust. 1 PW2001 na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig
zabraniano wykonywania robdt oraz czynnosci utrudniajgcych ochrone przed powodzig
lub zwiekszajgcych zagrozenie powodziowe, w tym:

1) wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych, z wyjatkiem
drég rowerowych;

2) sadzenia drzew lub krzewéw, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji waéd
oraz roslinnosci stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzgcej
do wzmacniania brzegdéw, obwatowan lub odsypisk;

3) zmiany uksztattowania terenu, sktadowania materiatéw oraz wykonywania innych robdt,
z wyjatkiem robdt zwigzanych zregulacjg lub utrzymywaniem wéd oraz brzegu morskiego,
budowg, przebudowg lub remontem drogi rowerowej, atakze utrzymywaniem, odbudowg,
rozbudowg lub przebudowg watéw przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi
funkcjonalnie oraz czynnosci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku turystycznego pieszego
lub rowerowego.

Dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej modgt zwolni¢ od zakazéw okreslajgc warunki
niezbedne dla ochrony przed powodzig, jezeli nie utrudni to zarzadzania ryzykiem powodziowym.
Niezaleznie od powyiszych w oparciu oart. 88l ust. 7 PW 2001 naowych obszarach, wcelu
zapewnienia wtasciwych warunkéw przeptywu wdd powodziowych, dyrektor regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej mogt:

1) wskazaé sposOb uprawy izagospodarowania gruntéw orazrodzaje upraw wynikajgce
z wymagan ochrony przed powodzig;
2) nakazac usuniecie drzew lub krzewow.

Niezaleznie od tresci przepiséw warto zwrdci¢ uwage na wypracowang przez sgdy administracyjne
praktyke interpretacyjna:

— postulat rygorystycznej wyktadni art. 88l ust. 2 p.w. w petni koresponduje z celami Dyrektywy
powodziowej (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 grudnia
2017 r., sygn. akt VIII SA/Wa 389/17);

— zwolnienie od zakazu wynikajgcego zart. 88| ust. 1 p.w. ma charakter wyjatku od zasady,
iz na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig istnieje zakaz zabudowy, a zatem przestanki
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tego zwolnienia musza by¢ interpretowane scisle (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK 3379/14);

— uznanie administracyjne nie oznacza dowolnosci organu administracji przy wydawaniu decyzji,
bowiem organ winien wykaza¢, ze w konkretnej sprawie istniaty przestanki uzasadniajace
podjete rozstrzygniecie. Organ przy wydawaniu decyzji o zwolnieniu od zakazu jest obowigzany
do rzetelnej i wnikliwej analizy wszelkich okolicznosci sprawy w celu stwierdzenia, czy zostata
spetniona przestanka okreslona wart. 88l ust. 2 p.w., jakg jest nieutrudnienie ochrony
przed powodzig (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt Il OSK 3379/14);

— celem postepowania administracyjnego w sprawie zwolnienia od zakazéw jest merytoryczna
weryfikacja przestanki wskazanej wart. 88| ust. 2 p.w., jakg jest nieutrudnienie ochrony
przed powodzig. W tym zakresie stworzono jedynie dyrektorowi regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej fakultatywng (a nie obligatoryjng) mozliwos$¢ zasiegniecia opinii pafnstwowe;j
stuzby hydrologiczno- meteorologicznej dla stwierdzenia, czy zamierzone dziatanie nie utrudni
ochrony przed powodzig (wyrok Wojewdédzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10
lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 2710/13);

— przepis art. 88l ust. 2 p.w. nie daje podstaw do odmowy zwolnienia z zakazéw okreslonych
w art. 88l ust. 1 powotanej ustawy ztego powodu, zejuz wystepujg okolicznosci, ktére
utrudniajg ochrone przed powodziowg. Organ administracji musi wskazaé, w jaki sposob
dziatania, ktére wedtug art. 88l ust. 1 p.w. sg zakazane, utrudnig ochrone przed powodzig
w razie zwolnienia od tych zakazow; musi istnie¢ zwigzek pomiedzy zwolnieniem od zakazéw
a utrudnieniem ochrony przed powodzig (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15
wrzesnia 2016 r., sygn. akt || OSK 3078/14);

— organ ma prawo odmoéwi¢ budowy domu na terenie zagrozonym kleskg zywiotowa, jezeli uzna,
ze taka inwestycja moze negatywnie wptyng¢ na zycie izdrowie okolicznych mieszkancéw
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK
3379/14);

— odmowe zwolnienia z zakazéw obowigzujgcych na obszarach zagrozonych powodzig uzasadnia
potencjalne zagrozenie zycia i zdrowia ludzi w razie zalania wodg (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 2710/13);

— przepisy odrebne (art. 61 ust. 1 pkt 5 ustawy z 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu
przestrzennym) mogg sprzeciwiaé¢ sie udzieleniu warunkéw zabudowy. Jak bowiem wynika
z art. 88l ust. 1 ustawy z 2001 r. Prawo wodne, na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig
zabrania sie wykonywania robdt oraz czynnosci, utrudniajgcych ochrone przed powodzig
lub zwiekszajgcych zagrozenie powodziowe (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 1443/18).

Owczesny system ochrony obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig byt uzupetniany regulacjg
art. 122 ust. 2 PW 2001, wedle ktérej w przypadku wydania decyzji o odstepstwie od zakazéw
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na analizowanych obszarach w oparciu oart. 40 ust. 3 iart. 88| ust. 2 PW2001 wymagane byto
uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego na:

1) gromadzenie Sciekdw, a takze innych materiatow, prowadzenie odzysku
lub unieszkodliwianie odpadow,

2) waznoszenie obiektéw budowlanych oraz wykonywanie innych robdt,

3) wydobywanie kamienia, zwiru, piasku, innych materiatéw oraz ich sktadowanie.

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 310 z p6Zzn. zm.) — zwana
takze PW2017

Na mocy art. 77 ust. 1 pkt 3 PW2017 zakazuje sie na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia:

a. gromadzenia s$ciekdw, nawozéw naturalnych, s$rodkéw chemicznych, atakze innych
substancji lub materiatéw, ktére mogg zanieczysci¢ wody, oraz prowadzenia przetwarzania
odpadéw, w szczegdlnosci ich sktadowania,

b. lokalizowania nowych cmentarzy.

Jezeli nie spowoduje to zagrozenia dla jakosci wéd w przypadku wystgpienia powodzi, wiasciwy
organ Wdéd Polskich moze, w drodze decyzji, zwolni¢ od zakazu, o ktérym mowa w przywotanym
przepisie okreslajgc warunki niezbedne dla ochrony jakosci wod (art. 77 ust. 3 PW 2017). Zgodnie
z ust. 11 przywotywanego przepisu w przypadku wykonania dziatan, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3
lit. a, nieobjetych decyzjg, o ktérej mowa w ust. 3, organ Wdéd Polskich wtasciwy do wydania tej
decyzji, majac nauwadze konieczno$¢ ograniczania negatywnych skutkdw powodzi na skutek
wykonania tych robét lub czynnosci dla zdrowia ludzi, Srodowiska, dziedzictwa kulturowego
oraz dziatalnosci  gospodarczej, moze nakazaé, wdrodze decyzji, przywrdécenie stanu
niepowodujgcego zanieczyszczenia wod temu, kto wykonat roboty lub czynnosci najego koszt.
Jezeli nie mozna ustali¢ podmiotu, ktéry wykonat te roboty lub czynnosci, przywrdcenie stanu
niepowodujgcego zanieczyszczenia wod nakazuje sie wtascicielowi nieruchomosci na jego koszt.

Poza przedstawionym przyktadem prawodawca zasadniczo przyjgt model dziatania o charakterze
prewencyjnym. Ustalono bowiem, ze w celu zapewnienia ochrony ludnosci i mienia przed powodzig
obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig oraz wynikajgcych znich poziom zagrozenia
powodziowego uwzglednia sie w dokumentach planistycznych (zagospodarowanie przestrzenne),
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy
(art. 166 ust. 1 pkt 1 PW 2017). Projekty okreslonych dokumentow wymagajg uzgodnienia z Wodami
Polskimi w zakresie dotyczacym zabudowy izagospodarowania terenu potozonego na obszarach
szczegolnego zagrozenia powodzig (art. 166 ust. 1 pkt 2 PW 2017). Na mocy art. 166 ust. 1 pkt 10 PW
2017 uzgodnienia odmawia sie, jezeli planowana zabudowa lub planowane zagospodarowanie
terenu potozonego na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzia:

1) naruszajg ustalenia planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza;

2) naruszajg ustalenia planu zarzadzania ryzykiem powodziowym;
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3) stanowig zagrozenie dlaochrony zdrowia ludzi, srodowiska iddbr kultury wpisanych
do rejestru zabytkdw;

4) naruszajg funkcjonowanie infrastruktury krytycznej w rozumieniu przepisdw ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym;

5) utrudniajg zarzagdzanie ryzykiem powodziowym.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1186 z pdZn. zm.) — zwana
dalej PB

Przepisy ustawy — Prawo budowane, ktére mogtyby by¢ interpretowane jako odnoszace sie
do eliminacji niepozgdanych sposobéw uzytkowania obiektdw na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig powinny by¢ zasadniczo podzielone wedtug kryterium zwigzania zzagadnieniem
uzytkowania obiektu na powigzane:

— wprost (dotyczg uzytkowania obiektu) albo
— posrednio (dotyczg ogdlnej kategorii zagrozenia dla zycia, zdrowia lub Srodowiska).

Nalezy pamietac, ze cel ich ustanowienia nie byt wigzany z obszarami szczegdlnego zagrozenia
powodzig.

Wsréd przepiséw, ktore wprost odnoszg sie do problematyki uzytkowania warto wyréznic¢ art. 54
ust. 1 PB, zktdrym okreslono, iz do uzytkowania obiektu budowlanego, nabudowe ktérego
wymagane jest pozwolenie na budowe albo zgtoszenie budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a
i 19a, mozna przystapi¢, zzastrzezeniem art. 55 iart. 57, pozawiadomieniu organu nadzoru
budowlanego o zakonczeniu budowy, jezeliorgan ten, wterminie 14 dni oddnia doreczenia
zawiadomienia, nie zgtosi sprzeciwu w drodze decyzji. Przepis art. 30 ust. 6a stosuje sie. Z przepiséw
wynika takze, Ze organ nadzoru budowlanego moze zurzedu przed uptywem terminu wydac
zaswiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie zaswiadczenia wytgcza mozliwosc
whiesienia sprzeciwu oraz uprawnia inwestora do rozpoczecia uzytkowania obiektu. Owa regulacje
dopetnia art. 59 ust. 2 PB wskazujac, ze organ nadzoru budowlanego moze w pozwoleniu
na uzytkowanie obiektu budowlanego okresli¢ warunki uzytkowania obiektu albo uzalezni¢ jego
uzytkowanie od wykonania, w oznaczonym terminie, okreslonych robdt budowlanych. Sankcje
za naruszenie przepiséw zawarto wart. 57 ust. 7 PB, na mocy ktérego w przypadku stwierdzenia
przystgpienia do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci z naruszeniem przepiséw art. 54
i 55, organ nadzoru budowlanego wymierza kare ztytutu nielegalnego uzytkowania obiektu
budowlanego. Do kary tej stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f
ust. 1, z tym Ze stawka optaty podlega dziesieciokrotnemu podwyzszeniu. Jednoczesnie w przypadku
wymierzenia kary organ nadzoru budowlanego, w drodze decyzji, odmawia wydania pozwolenia
na uzytkowanie i przeprowadza, w odpowiednim zakresie, postepowanie, o ktérym mowa w art. 51
(art. 59f ust. 6 PB). Postepowanie zart. 51 PB ma nacelu doprowadzenie do stanu zgodnego
z prawem.
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Analogicznie nalezy traktowaé zagadnienie zmiany sposobu zagospodarowania. Wedle art. 71 ust. 1
PB przezzmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego Ilubjego czesci rozumie sie
w szczegodlnosci:

1) (uchylony);

2) podjecie badz zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego czesci dziatalno$ci zmieniajacej
warunki: bezpieczedstwa pozarowego, powodziowego, pracy, zdrowotne, higieniczno-
sanitarne, ochrony srodowiska badz wielkos¢ lub uktad obcigzen;

3) podjecie w obiekcie budowlanym lub jego czesci dziatalnosci zaliczanej do przedsiewziec
mogacych znaczgco oddziatywac na srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.

Zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci wymaga zgtoszenia organowi
administracji architektoniczno-budowlanej (art. 71 wust. 2 PB). Zgtoszenia nalezy dokonac
przed dokonaniem zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci. Zmiana
sposobu uzytkowania moze nastgpi¢, jezeli w terminie 30 dni, od dnia doreczenia zgtoszenia, organ
administracji architektoniczno-budowlanej, nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji i nie pdzniej niz
po uptywie 2 lat od doreczenia zgtoszenia (art. 71 ust. 4 PB). Jak wynika z art. 71 ust. 5 PB organ
administracji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw, jezelizamierzona zmiana sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci:

1) wymaga wykonania robét budowlanych, objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia
na budowe;

2) narusza ustalenia obowigzujagcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
i innych aktéw prawa miejscowego albo decyzji o warunkach budowy i zagospodarowania
terenu, w przypadku braku obowigzujgcego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego;

3) moze spowodowac niedopuszczalne:
a) zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia,
b) pogorszenie stanu srodowiska lub stanu zachowania zabytkow,
c) pogorszenie warunkow zdrowotno-sanitarnych,
d) wprowadzenie, utrwalenie badZ zwiekszenie ograniczern lub ucigzliwosci

dla terendw sasiednich.

Co prawda wsrod przestanek sprzeciwu brak jest bezposredniego powigzania z kwestig zagrozenia
powodziowego, to nawet to zagadnienie moze decydowac o ziszczeniu sie podstaw do wniesienia
sprzeciwu (np.: jesli bedzie sie wigzac z zagrozeniem dla zycia).

Konsekwencje nieprzestrzegania przepisow ujeto wart. 71a ust. 1 PB, ktéry stanowi, ze w razie
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci bez wymaganego zgtoszenia,
organ nadzoru budowlanego, w drodze postanowienia:

1) wstrzymuje uzytkowanie obiektu budowlanego lub jego czesci;
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2) nakfada obowigzek przedstawienia w wyznaczonym terminie dokumentéw, o ktérych mowa
w art. 71 ust. 2.

Po uptywie terminu lub nawniosek zobowigzanego, organ nadzoru budowlanego sprawdza
wykonanie natozonego obowigzku i- w przypadku stwierdzenia jego wykonania - w drodze
postanowienia ustala wysoko$¢ optaty legalizacyjnej (regulujgcy to zagadnienie art. 59f ust. 1 PB
znajduje sie ponizej). Jak wynika zart. 71a ust. 4 PB w przypadku niewykonania w terminie
obowigzku, o ktérym mowa wust. 1, albo dalszego uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci, pomimo jego wstrzymania, albo zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci, pomimo whniesienia sprzeciwu, o ktdrym mowa wart. 71 ust. 3-5, organ nadzoru
budowlanego, w drodze decyzji, nakazuje przywrdcenie poprzedniego sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci.

Do drugiej z przywotanych kategorii (powigzanie posrednie) mozna zaliczy¢ art. 50 ust. 1 pkt 2 PB,
zgodnie z ktérym w przypadkach innych niz okreslone wart. 48 ust. 1 lub wart. 49b ust. 1
(tj. zasadniczo wykonaniem robét bez wymaganych prawem uprawnien) organ nadzoru budowlanego
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robdt budowlanych wykonywanych w sposéb mogacy
spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz zagrozenie Srodowiska. W dalszej
czesci przepisu stwierdza sie, ze w postanowieniu o wstrzymaniu robdt budowlanych mozna natozy¢
obowigzek przedstawienia, w terminie 30 dni od dnia doreczenia postanowienia, inwentaryzacji
wykonanych robdt budowlanych lub odpowiednich ocen technicznych badz ekspertyz. Postanowienie
traci waznos$é po uptywie 2 miesiecy od dnia doreczenia, chyba ze w tym terminie zostang wydane
inne decyzje.

Na mocy art. 61 pkt 2 PB wiasciciel lub zarzagdca obiektu budowlanego jest obowigzany zapewnié,
dochowujac nalezytej starannosci, bezpieczne uzytkowanie obiektu w razie wystgpienia czynnikéw
zewnetrznych odziatywujacych na obiekt, zwigzanych z dziataniem cztowieka lub sit natury, takich jak:
wytadowania atmosferyczne, wstrzgsy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne,
osuwiska ziemi, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, pozary
lub powodzie, w wyniku ktérych nastepuje uszkodzenie obiektu budowlanego lub bezposrednie
zagrozenie takim uszkodzeniem, mogace spowodowaé zagrozenie zycia lubzdrowia ludzi,
bezpieczenstwa mienia lub srodowiska. Zgodnie z art. 62 ust. 3 PB organ nadzoru budowlanego —
w razie stwierdzenia nieodpowiedniego stanu technicznego obiektu budowlanego lub jego czesci,
mogacego spowodowac zagrozenie: zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczeistwa mienia badZ sSrodowiska
- nakazuje przeprowadzenie kontroli obiektu a takze moze zgdaé przedstawienia ekspertyzy stanu
technicznego obiektu lub jego czesci. W przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowlany:

1) moze zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu mienia bgdz srodowiska albo

2) jest uzytkowany w sposdb zagrazajgcy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeAstwu mienia
lub Srodowisku, albo

3) jest w nieodpowiednim stanie technicznym, albo

4) powoduje swym wyglgdem oszpecenie otoczenia

- organ nadzoru budowlanego w oparciu o art. 66 ust. 1 PB nakazuje, w drodze decyzji, usuniecie
stwierdzonych nieprawidtowosci, okreslajgc termin wykonania tego obowigzku.
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Na mocy art. 66 ust. 2 PB przyjmuje sie takze, ze decyzji, o ktérej mowa w art. 66 ust. 1 pkt 1-3, organ
nadzoru budowlanego moze zakazaé uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci do czasu
usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci. Decyzja o zakazie uzytkowania obiektu, jezeli wystepuja
okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 i 2, podlega natychmiastowemu wykonaniu i moze by¢
ogtoszona ustnie. Rzeczone uprawnienie zostato w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 31 stycznia 2007 r., sygn. akt Il SA/GI 618/06 scharakteryzowane w nastepujacy
sposdb:

»,Nie mozna sie réwniez zgodzi¢ ze skarzgcg co do mozliwosci zastosowania w sprawie art. 66 ust. 1
pkt 2 i ust. 2 prawa budowlanego. Przepis ten stwarza organom mozliwos$¢ skutecznego zapewnienia
nie tylko tego, aby obiekty budowlane byty utrzymywane w nalezytym stanie technicznym (art. 66
ust. 1 pkt 1) ale réwniez aby byty uzytkowane w sposéb, ktéry nie zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi.
Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem organdw nadzoru budowlanego, ze zagrozenie takie nie musi
wynikac ze stanu technicznego obiektu, lecz z innych okolicznosci, np. warunkéw atmosferycznych
w ktorych obiekt jest uzytkowany. Wprowadzenie zakazu uzytkowania nie jest przy tym, jak
argumentuje skarzgca, dodatkowa sankcja, lecz Srodkiem majgcym zapobiec skutkom zagrozenia.
Jezeli uzytkowanie obiektu, stwarzajgce zagrozenie dla zycia izdrowia, zwigzane jest ze statym
przebywaniem w nim ludzi, to wprowadzenie zakazu uzytkowania do czasu wykonania nakazanych
czynnosci nalezy uznac za uzasadnione”.

Odnosnie do brzmienia przywotanych regulacji wyrazono poglad, ze ,art. 61 wyznacza granice,
w ramach ktérych mozna uzytkowac¢ oraz utrzymywaé obiekty budowlane bez koniecznosci
uzyskiwania nowych rozstrzygnie¢ administracyjnych” (Kosicki Artur. Art. 61. W: Prawo budowlane.
Komentarz aktualizowany. System Informacji Prawnej LEX, 2019). Kuszace bytoby
zatem stwierdzenie, ze utrzymanie (stan techniczny) lub sposdb uzytkowania obiektu na terenie SZP
nie moze powodowac zagrozenia dla zycia i zdrowia. Niemniej w tym miejscu nalezy jednak zwrécic
uwage, ze w orzecznictwie raczej zaweza sie obowigzki wynikajace w przywotywanych przepisow:

— przepis art. 66 p.b. nie tworzy dla wtasciciela czy zarzadcy obiektu nowego obowigzku, lecz tylko
precyzuje ustawowy obowigzek wynikajagcy zart. 61 przywotanej ustawy. Decyzje
administracyjne wydawane w trybie art. 66 p.b. odnoszg sie do obiektéw budowlanych
znajdujagcych sie  w niewtasciwym stanie technicznym istuzg usunieciu stwierdzonych
nieprawidtowosci, wynikajacych z niewtasciwego uzytkowania tego obiektu, braku jego
konserwacji lub gdy sg one nastepstwem jego naturalnego zuzycia (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z dnia 17 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/OIl 18/16);

— procedura przewidziana wart. 66 p.b. stuzy tylko do usuwania nieprawidtowosci podczas
uzytkowania obiektu budowlanego, nie stuzy zas do usuwania obiektu czytez przenoszenia
nainne miejsce (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie zdnia
18 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il SA/OIl 552/18);

— z istoty dziatan podejmowanych w trybie art. 66 ust. 1 ustawy Prawo budowlane wynika,
ze zmierzajg one do doprowadzenia obiektu budowlanego dostanu odpowiadajgcego
wymogom bezpieczeristwa, a takze normom technicznym i estetycznym, a nie stuzg likwidacji
stanu niezgodnosci z prawem. Obowigzkiem zatem organu prowadzgcego postepowanie
w oparciu oten przepis jest ustalenie jedynie czyistnieje ktéras z przestanek w nim
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wymienionych uzasadniajgcych interwencje organu nadzoru budowlanego. Wyktadnia tego
przepisu prowadzi do wniosku, ze ma on zastosowanie do przypadkéw szczegdlnego zaniedbania
obowigzkéw ze strony wiasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego w odniesieniu do jego
stanu technicznego. Bez znaczenia przy tym pozostaje okolicznos¢, czy obiekt ten zostat
zrealizowany w oparciu o pozwolenie na budowe (zgtoszenie) i zgodnie z jego postanowieniami,
czy tez zgodnie z przepisami prawa, wtym przepisami technicznymi. Moze wszak zaistnie¢
sytuacja, gdy w stosunku dotego samego obiektu budowlanego bedg toczyty sie dwa
postepowania w ramach nadzoru budowlanego - jedno w oparciu o przepisy Rozdziatu 6 ustawy
Prawo budowlane, drugie zas w oparciu o przepisy Rozdziatu 5. Taka sytuacja moze zaistniec
gdy powstanie koniecznos¢ natychmiastowej ingerencji organdw nadzoru budowlanego
np. gdy obiekt budowlany zagraza Zzyciu Ilub zdrowiu ludzi, bezpieczeAstwu mienia
badz srodowiska albo jest uzytkowany w sposdb zagrazajacy zyciu lubzdrowiu ludzi,
bezpieczenstwu mienia lub srodowisku. Wowczas istnieje zwykle konieczno$¢ wrecz
natychmiastowej interwencji organdw, a oczekiwanie na wynik postepowania legalizacyjnego
skutkowatoby wypaczeniem celu postepowania zmierzajgcego do natozenia na wtasciciela
obiektu obowigzkédw zmierzajagcych do poprawy stanu technicznego obiektu (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2012 r., sygn. akt Il OSK 2524/10, LEX
nr 1424747) (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 17 maja 2016 r.,
sygn. akt 11 SA/OI 18/16);

decyzja jest ukierunkowana nausuniecie  stwierdzonych wtoku postepowania
administracyjnego nieprawidtowosci w obiekcie budowlanym inie moze wykraczaé poza ten
zakres. Do uznania organu pozostawione jest jedynie rozstrzygniecie w zakresie technologii
i sposobu wykonania orzeczonych nakazéw (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 29 maja 2019 r., sygn. akt Il SA/Po 225/19 — orzeczenie nieprawomocne);

fakt zaistnienia przestanek obligujacych organ nadzoru budowlanego do wydania decyzji
woparciu oart. 66 ust. 1 p.b. musi wynika¢ zustaled poczynionych przezten organ
w przeprowadzonym postepowaniu inastepnie znalezé odpowiednie odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji. Do wydania decyzji nakazujgcej doprowadzenie obiektu budowlanego
do odpowiedniego stanu nie wystarczy bowiem ogdlne stwierdzenie przez organ, Ze zachodzg
przestanki okresSlone www. przepisie (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 15 lutego 2019 r. sygn. akt VIl SA/Wa 1506/18);

fakt zaistnienia przestanek obligujacych organ nadzoru budowlanego do wydania decyzji
w oparciu o art. 66 ust. 1 Prawa budowlanego musi wynika¢ z ustalen poczynionych przez ten
organ w przeprowadzonym postepowaniu inastepnie znalezé odpowiednie odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji. Do wydania decyzji nakazujgcej doprowadzenie obiektu budowlanego
do odpowiedniego stanu nie wystarczy bowiem ogdlne stwierdzenie przez organ, ze zachodzg
przestanki okreslone w ust. 1 art. 66. Dlatego tez organ nadzoru budowlanego opierajgc decyzje
na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 1 musi jednoznacznie sprecyzowaé, jakie nieprawidtowosci
wystepujg oraz ktéremu z débr wymienionych w pkt 1 zagrazajg idlaczego. Przestanka ta
dotyczy sytuacji, w ktérej obiekt budowlany samym swoim istnieniem (swoja istotg, warunkami
technicznymi) powoduje opisane w niniejszym przepisie zagrozenie. Jednoczesnie nalezy miec
na wzgledzie, ze zagrozenie to musi istnie¢ w momencie orzekania przez organ, gdyz przepisu
nie mozina stosowa¢ wsytuacji, wktérej zagroienie jeszcze nie  powstato.
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Natomiast rozstrzygajgc w oparciu o pkt 3 ust. 1 art. 66 organ winien wykazaé ktérym
wymaganiom wynikajgcych z obowigzujacych przepiséw nie odpowiada stan techniczny obiektu
budowlanego. Obiekt budowlany bedzie bowiem w nieodpowiednim stanie technicznym, kiedy
jego stan bedzie niezgody z obowigzujgcymi w tym zakresie przepisami. W szczegdlnosci, ale nie
wyltacznie, nalezy mie¢ na wzgledzie regulacje dotyczacg warunkdéw technicznych uzytkowania
budynkéw mieszkalnych (rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16
sierpnia 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych uzytkowania budynkéw mieszkalnych (Dz. U.
Nr 74, poz. 836 ze zm.)). Wobec tego, ze celem art. 66 Prawa budowlanego jest utrzymanie
obiektéw budowlanych w nalezytym stanie technicznym decyzja powinna ograniczaé sie
wytgcznie  do usuniecia  stwierdzonych nieprawidtowosci  (wyrok  Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 listopada 2010 r., sygn. akt Il OSK 1794/09);

— usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci w trybie art. 66 p.b. moze dotyczy¢ jedynie takich
nieprawidtowosci, ktére powstaty podczas uzytkowania obiektu budowlanego iwigzg sie
z uzytkowaniem tego obiektu. Chodzi o skutki wynikajgce z uzytkowania obiektu budowlanego.
Natomiast ocena, czy stan techniczny danego obiektu jest nieodpowiedni, musi odnosi¢ sie
do obowigzujgcych przepisow. Organ nadzoru budowlanego nie moze natozy¢ obowigzkéw,
ktdre nie majg podstawy w obowigzujgcych przepisach prawa (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Po 1043/17);

— normowana w art. 66 ust. 1 pkt 3 p.b. sankcja jakg organu nadzoru budowlanego mogg naktadac
na wiascicieli lub zarzadcéw obiektu budowlanego, zwigzana jest ze stwierdzonymi
nieprawidtowosciami w zakresie utrzymania budynkéw podwzgledem ich zuzycia tak
w normalnym procesie eksploatacji jak izwigzanego z sytuacjami nadzwyczajnymi na skutek
dziatania przyrody (np. burze, powodzie), czy innych nagtych zdarzen (np. pozar, osuniecie sie
ziemi). Do wydania decyzji nakazujgcej usuniecie stwierdzonych w obiekcie budowlanym
nieprawidtowosci, wystarczajgce jest zatem stwierdzenie nieodpowiedniego stanu technicznego
obiektu lub jego czesci. Nie jest konieczne aby skutkiem takiego stanu istniato zagrozenie zycia
lub zdrowia albo niebezpieczeristwo dla mienia lub srodowiska (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 marca 2010 r., sygn. akt Il SA/Wr 25/10).

W obecnym stanie prawym brak jest Scistych wymagan technicznych dla budynkdéw, ktére bytyby
dedykowane problematyce przeciwpowodziowej. Niemniej w przypadku ich wprowadzenia mozna by
rozwazac uczynienie z analizowanych przepiséw art. 61 inast. PB podstawy do ingerencji majgcej
na celu zwiekszenie bezpieczeistwa powodziowego. Obecnie to jednak wytgcznie postulat de lege
ferenda.

Do innych stanéw faktycznych odnosi sie przepis art. 67 ust 1. Przyjmuje sie bowiem,
ze jezeli nieuzytkowany lub niewykoniczony obiekt budowlany nie nadaje sie do remontu, odbudowy

2 Warto odnotowaé, ze kazde orzeczenie powinno byé interpretowane w granicach stanu faktycznego, w
ktorym zapadto, przez co w praktyce ocena ,istnienia zagrozenia” (badz innych kryteridw) moze byc
postrzegana rdznie. Por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 2 stycznia 2019
r., sygn. akt Il SA/Rz 1363/18:

Nie jest konieczne stwierdzenie, ze okreslone zagrozenie juz wystepuje i ma charakter bezposredni.
Woystarczajgce jest zas ustalenie potencjalnego zagrozenia, ktére musi by¢ na tyle prawdopodobne i powazne,
iz wymaga wydania przez organ nadzoru budowlanego stosownego nakazu.
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lub wykonczenia, organ nadzoru budowlanego wydaje decyzje nakazujgcg witascicielowi lub zarzadcy
rozbidrke tego obiektu i uporzagdkowanie terenu oraz okreslajgcg terminy przystgpienia do tych roboét
i ich zakonczenia.

Stan techniczny budynku moze byé rowniez punktem wyjscia do zastosowania art. 68 PB. W razie
stwierdzenia potrzeby oprdznienia w catosci lub w czesci budynku przeznaczonego na pobyt ludzi,
bezposrednio grozgcego zawaleniem, organ nadzoru budowlanego jest obowigzany w szczegdlnosci
nakaza¢, w drodze decyzji, na podstawie protokotu ogledzin, wiascicielowi lub zarzadcy obiektu
budowlanego oprdznienie badz wytgczenie w okreslonym terminie catosci lub czesci budynku
z uzytkowania.

Jedng z form dziatania przewidzianych przepisami ustawy — Prawo budowlane jest takze instytucja
zawarta w art. 89c ust. 1 PB. Wynika z niego, ze w przypadkach bezposredniego zagrozenia zycia
lub zdrowia ludzi zwigzanych z budowg, utrzymaniem lub rozbidrka obiektéw budowlanych starosta,
wojt, burmistrz i prezydent miasta mogg wyda¢ wiasciwemu powiatowemu inspektorowi nadzoru
budowlanego polecenie podjecia dziatan zmierzajgcych do usuniecia tego zagrozenia. Przepisy art. 10
ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1897) stosuje
sie odpowiednio. Jak stusznie dostrzega sie w doktrynie i orzecznictwie sgdéw administracyjnych:

— polecenie podjecia dziatan zmierzajacych do usuniecia zagrozenia zart. 89c pkt 1 [...] ma
charakter wewnetrzny i nie jest decyzja administracyjng, ani postanowieniem, ktére mogtoby
by¢ usuniete zobrotu prawnego w ramach postepowania o stwierdzenie jego niewaznosci
w trybie art. 156 k.p.a. (wyrok Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
28 pazdziernika 2009 r., VIl SA/Wa 1134/09);

— podkreslenia wymaga, Ze zagrozenie zycia izdrowia ludzi musi by¢ bezposrednio zwigzane
zjednym z etapdw istnienia obiektu budowlanego, a wiec musi by¢ zwigzane z jego budowg
(np. wadliwe jej prowadzenie, stwarzajgce bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia),
utrzymaniem (np. stan techniczny uzytkowanego budynku tak zty, ze bezposrednio zagraza zyciu
lub zdrowiu ludzi) lub rozbiéorkg (np. wadliwie wykonywana rozbiérka obiektu budowlanego
bezposrednio zagrazajgca zyciu lub zdrowiu ludzi). (Kostka Zdzistaw. Art. 89(c). W: Prawo
budowlane. Komentarz, wyd. lll. Wolters Kluwer, 2016);

— [...] wpoleceniu, o ktérym mowa, wtasciwy organ samorzadu terytorialnego nie moze nakazac
powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego podjecia dziatan, ktdre nie s3 dopuszczone
przez prawo. Organ administracji publicznej moze bowiem podejmowaé jedynie te dziatania,
ktore sg przez prawo dozwolone. (Kostka Zdzistaw. Art. 89(c). W: Prawo budowlane. Komentarz,
wyd. lll. Wolters Kluwer, 2016);

— polecenia, o ktérych mowa w komentowanym przepisie, nie mogg stanowic wytgcznej podstawy
wydania decyzji. Polecenie, ktérego trescig bytoby wydanie konkretnej decyzji, naruszatoby
prawo. TreScig takiego polecenia moze by¢ natomiast sprawdzenie przez powiatowego
inspektora nadzoru budowlanego wystepowania okolicznosci faktycznych uzasadniajgcych
wydanie decyzji administracyjnej. W takim jednakze przypadku podstawg decyzji bedg okreslone
ustalenia faktyczne i przepis prawa, wedtug ktérego te ustalenia faktyczne uzasadniajg podjecie
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okreslonej decyzji administracyjnej. (Kostka Zdzistaw. Art. 89(c). W: Prawo budowlane.
Komentarz, wyd. lll. Wolters Kluwer, 2016).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 2 2018
r. poz. 1945 z pdzn. zm.) — zwana dalej UPZP

W ramach aktu prawnego nalezy odrdzni¢ ptaszczyzne planistyczng od administracyjnej. Pierwsza
odnosi sie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego. Druga uzyskiwania uprawnien
do realizacji okreslonych dziatan lub konsekwencji naruszenia prawa irealizowana jest
rozstrzygnieciami organdéw administracji publicznej.

Odnosnie do ptaszczyzny planistycznej warto przypomnieé, ze wedle art. 35 UPZP tereny, ktérych
przeznaczenie plan miejscowy zmienia, mogg by¢ wykorzystywane w sposdb dotychczasowy do czasu
ich zagospodarowania zgodnie ztym planem, chyba zew planie ustalono inny sposéb ich
tymczasowego zagospodarowania. Z przepisu mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze plan miejscowy moze
okresli¢ taki sposdéb tymczasowego zagospodarowania, ktére ingeruje w dotychczasowe
wykorzystanie. Jednym z przesadzen w tym zakresie mogtoby by¢ ustalenie okreslonego sposobu
korzystania z obiektdw na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig.

Oczywiscie kazde zachowanie organdw planistycznych wywotuje skutki. Czes¢ z nich wywotuje skutek
,wywtaszczenia planistycznego”3. Pod tym pojeciem mozna rozumie¢ faktyczne pozbawienie
swobody witadania nieruchomoscig w taki sposdb, ze w wyniku przewidzianego sposobu korzystania
z nieruchomosci staje sie ona dla witasciciela bezwartosciowa. Przedstawione pojecie nie musi by¢
wigzane wytgcznie zregulacjg zawartg w UPZP, niemniej to tworzone w zwigzku z jej przepisami
plany miejscowe najczesciej wywotujg przywotany skutek®. Przepisy nie okre$lajg sztywnej granicy,
po przekroczeniu ktérej dziatanie organdw administracji nie moze byc¢ juz traktowane jako zwykta
szkoda planistyczna, lecz powinno by¢ uznane zaprzyktad wywtaszczenia planistycznego.
W literaturze mozna doszukac sie poglagdéw, wedle ktdrych tg granica moze by¢ utrata co najmniej
75% wartosci nieruchomosci, gdyz z ekonomicznego punktu widzenia tego typu prawo wtasnosci jest
bliskie zanikowi®. W przepisach UPZP nawigzania do wywtaszczenia planistycznego nalezy doszukiwac
sie wart. 36 ust. 1 UPZP, ktdry stanowi, ze jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie

3 Odnosnie do wywtaszczenia faktycznego por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r.
sygn. akt K 33/02 i z dnia 25 listopada 2003 r. o sygn. akt K 37/02, czy uchwata Sadu Najwyzszego z 26 maja
2006 r. Il CZP 19/06. Jest ono obecne takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, na
przyktad w wyrokach z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong and Lonnroth vs. Sweden (ETPC
7151/75); 27 pazdziernika 1994 r. w sprawie Katte Klitsche de la Grange vs. Italy (ETPC 12539/86); 14
listopada 2006 r. w sprawie Skibinscy przeciwko Polsce (ETPC 52589/99); 29 marca 2011 r. w sprawie
Potomska i Potomski przeciwko Polsce (ETPC 33949/05).

4 Por. art. 5 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (t.j. Dz. U.
z 2015 r. poz. 2120).

5 Por. dr Mirostaw Gdesz, Wywfaszczenie planistyczne jako forma faktycznego wywiaszczenia, 2013 -
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=2ahUKEwjlwPLg0Y30AhUUTs
AKHS_zAe8QFjAAegQIBBAB&url=http%3A%2F%2Fwww.mpu.pl%2Fdownload%2FKonferencja2013%2Fk13_M
iroslaw_Gdesz.pdf&usg=A0vVawOEA4tMJNJny8gpQL4jUyBt
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z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badzZistotnie ograniczone, wifasciciel
albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem ust. 2 iart. 37 ust. 1, zgdac
od gminy:

1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

Nalezy jednak zwrécié¢ uwage, ze wedle regulacji z art. 36 ust. 1a UPZP przepisu art. 36 ust. 1 UPZP
nie stosuje sie, jezeli tres¢ planu miejscowego powodujgca skutek, o ktérym mowa w ust. 1, nie
stanowi samodzielnego ustalenia przez gmine spoteczno-gospodarczego przeznaczenia terenu
oraz sposobu korzystania z niego, ale wynika z:

1) uwarunkowan hydrologicznych, geologicznych, geomorfologicznych Iub przyrodniczych
dotyczacych wystepowania powodzi izwigzanych ztym ograniczen, okreslonych
na podstawie przepiséw odrebnych;

2) decyzji dotyczacych lokalizacji lub realizacji inwestycji celu publicznego, wydanych przez inne
niz organy gminy, organy administracji publicznej lub Panstwowe Gospodarstwo Wodne
Wody Polskie;

3) zakazéw lub ograniczen zabudowy izagospodarowania terenu, okreslonych w przepisach
ustaw lub aktéw, w tym aktdw prawa miejscowego, wydanych na ich podstawie.

Wejscie planu miejscowego w zycie moze wywotywaé takze skutek w postaci wygaszenia decyzji
o warunkach zabudowy, na mocy ktérej wnioskodawca nabyt uprawnienie do zmiany sposobu
uzytkowania na niepozadany na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig (por. art. 65 ust. 1 pkt 2
UPZP).

W ramach ptaszczyzny nazwanej administracyjng warto przytoczy¢ art. 50 ust. 2 UPZP. Nie wymagajg
wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego roboty budowlane:

1) polegajgce naremoncie, montazu lub przebudowie, jezeli nie powodujg zmiany sposobu
zagospodarowania terenu i uzytkowania obiektu budowlanego oraz nie zmieniajg jego formy
architektonicznej, a takze nie sg zaliczone do przedsiewzie¢ wymagajacych przeprowadzenia
postepowania w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko, w rozumieniu przepiséw
o ochronie $rodowiska, albo

2) niewymagajace pozwolenia na budowe.

Przepis ten ma znaczenie nie tylko dla decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, lecz takze
decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 59 ust. 1 UPZP zmiana zagospodarowania terenu
w przypadku braku planu miejscowego, polegajgca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robét budowlanych, atakze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci, z zastrzezeniem art. 50 ust. 1, wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy.
Przepis art. 50 ust. 2 stosuje sie odpowiednio. Art. 59 ust. 1 UPZP stosuje sie rowniez do zmiany
zagospodarowania terenu, ktéra nie wymaga pozwolenia na budowe, z wyjgtkiem tymczasowej,
jednorazowej zmiany zagospodarowania terenu, trwajgcej do roku. Konsekwencje naruszenia
przepisbw ujeto wust. 3, ktéry stanowi, ze w przypadku zmiany zagospodarowania terenu
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bez uzyskania decyzji o warunkach zabudowy, wéjt, burmistrz albo prezydent miasta moze, w drodze
decyzji, nakaza¢ witascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci:

1) wstrzymanie uzytkowania terenu, wyznaczajgc termin, w ktorym nalezy wystgpic¢
z wnioskiem o wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy, albo

2) przywrdcenie poprzedniego sposobu zagospodarowania.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 65) —
zwana dalej UGN

W ustawie zawarto katalog celéw publicznych. Zaliczenie do tej kategorii ma fundamentalne
znaczenie, gdyz uprawnia do podjecia przez wiadze duzo dalszej ingerencji w prawa iobowigzki
innych podmiotéw, niz w pozostatych sytuacjach. Jednym zceléw publicznych jest budowa
oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen stuzgcych ochronie srodowiska, zbiornikdw i innych urzadzen
wodnych stuzgcych zaopatrzeniu w wode, regulacji przeptywdw i ochronie przed powodzig, a takze
regulacja iutrzymywanie wéd oraz urzagdzern melioracji wodnych, bedgcych wtasnoscig Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (art. 6 pkt 4 UGN). Katalog celow jest otwarty,
a cele publiczne mogg by¢ zawarte w innych aktach prawnych. Przyktadowo bedzie nim realizacja
budowli przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi technicznie ifunkcjonalnie
lub nieruchomosciami przeznaczonymi na potrzeby ochrony przed powodzig (por. art. 3 w zw. z art. 1
i 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych - t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 933 - w zw. z art. 6 pkt 10 UGN) .

Celem przepisow UGN nie jest weryfikacja sposobow uzytkowania obiektéw na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig. Niemniej zastosowanie czesci zawartych w niej uregulowan
potencjalnie mogtoby wywotaé skutek poboczny w postaci eliminacji niektdrych obiektéw
lub przejecia nad nimi kontroli, to zas$prowadzi¢ dozmiany sposobu uzytkowania. Nalezy
jednak stanowczo zaznaczy¢, ze w zwigzku ztym, iz nie taki byt pierwotny zamyst prawodawcy,
postepowania prowadzace dowydania konkretnych rozstrzygnie¢ nie zawierajg narzedzi,
ani przestrzeni normatywnej do merytorycznej oceny wptywu istnienia zabudowy lub uzytkowania
na problematyke ochrony przed powodzia.

Jedng zinstytucji prawnych, ktére posrednio mogg by¢ kojarzone z przywotang ingerencjg jest
wywiaszczenie. Przepisy ogdlne regulujgce owg kwestie umieszczono w UGN. Przepisy szczegétowe
dotyczagce wywtaszczenia zwigzanego zrealizacjg specyficznych celéw publicznych zawarto
w poszczegdlnych specustawach (np.: ustawie zdnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych - t.j. Dz. U. 22019 r.
poz. 933). Namocy art. 112 ust. 1 UGN przepisy o wywtaszczeniu nieruchomosci stosuje sie
do nieruchomosci pofozonych zasadniczo naobszarach przeznaczonych w planach miejscowych
na cele publiczne albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostata decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Wywtaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu,
w drodze decyzji, prawa witasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego
na nieruchomosci. Moze by¢ dokonane, jezelicele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny
sposéb niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie mogg by¢

19



Projekt: Wdrozenie instrumentow wspierajgcych realizacje dziatari PZRP
Nr Projektu: 243/2017/Wn50/NE-WU/D

nabyte wdrodze umowy. Zgodnie zregulacja zawartg wart. 113 nieruchomos¢ moze byc
wywtaszczona tylko narzecz Skarbu Panstwa albo narzecz jednostki samorzadu terytorialnego.
Nieruchomos¢ stanowigca wtasnos¢ Skarbu Panstwa nie moze byé wywtaszczona (nie dotyczy to
wywlaszczenia prawa uzytkowania wieczystego oraz ograniczonych praw rzeczowych obcigzajgcych
nieruchomosé). Wywiaszczeniem moze by¢ objeta cata nieruchomo$é albojej czesé.
Jezeli wywtaszczeniem jest objeta cze$s¢ nieruchomosci, apozostata cze$s¢ nie nadaje sie
do prawidtowego wykorzystywania na dotychczasowe cele, na zgdanie wtasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci nabywa sie te cze$¢ w drodze umowy narzecz Skarbu Panstwa lub
narzecz jednostki samorzadu terytorialnego, w zaleznosci odtego, naczyja rzecz nastepuje
wywlaszczenie. Ponadto przyjmuje sie, ze w przypadkach okreslonych wart. 108 Kodeksu
postepowania administracyjnego lub uzasadnionych wazinym interesem gospodarczym starosta,
wykonujgcy zadanie z zakresu administracji rzagdowej, w drodze decyzji, udziela podmiotowi, ktéry
bedzie realizowat cel publiczny, zezwolenia na niezwtoczne zajecie nieruchomosci po wydaniu decyzji
o wywtaszczeniu nieruchomosci, jezelizwioka wjej zajeciu uniemozliwiataby realizacje celu
publicznego, naktéry nieruchomos¢ zostata wywiaszczona (decyzji o niezwlocznym zajeciu
nieruchomosci nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci) -art. 122 ust. 1UGN.

Osobnym uregulowaniem rozwigzano konieczno$¢ dziatania w sytuacjach nagtych. Specyfika
rozwigzania powoduje jednak, ze ma ono o charakter tymczasowy. Z art. 126 UGN wynika,
izw przypadku sity wyzszej lub nagtej potrzeby zapobiezenia powstaniu znacznej szkody,
z zastrzezeniem ust. 5, starosta, wykonujacy zadanie zzakresu administracji rzgdowej, udziela,
w drodze decyzji, zezwolenia na czasowe zajecie nieruchomosci na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy,
liczagc od dnia zajecia nieruchomosci. W przypadku postepowania prowadzonego na wniosek,
wydanie decyzji nastepuje niezwtocznie, nie pdziniej jednak niz w terminie 7 dni, liczagc od dnia
ztozenia wniosku. W przypadku, gdy nagta potrzeba zapobiezenia okoliczno$ciom uniemozliwia
ztozenie wniosku o wydanie decyzji na czasowe zajecie nieruchomosci, wtasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomosci ma obowigzek udostepnienia jej w celu zapobiezenia tym okolicznosciom.
Decyzji nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci. Po uptywie okresu, na ktdry nastgpito zajecie
nieruchomosci, podmiot, ktéry zajat nieruchomosé, jest obowigzany doprowadzi¢ nieruchomosé
do stanu poprzedniego. Za udostepnienie nieruchomosci oraz szkody powstate w wyniku zajecia
nieruchomosci  przystuguje odszkodowanie w wysokosci uzgodnionej miedzy witascicielem,
uzytkownikiem wieczystym lub osobg, ktérej przystugujg inne prawa rzeczowe do nieruchomosci
a podmiotem, ktéremu udostepniono nieruchomosé. Jezeli naskutek czasowego zajecia
nieruchomosci wiasciciel lub uzytkownik wieczysty nie bedzie modgt korzysta¢ z nieruchomosci
w sposéb dotychczasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, moze zadaé, aby podmiot,
ktory zajat nieruchomos$é, nabyt od niego wtasnos$é lub uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
w drodze umowy.

Innym instrumentem, ktérego zastosowanie w rezultacie moze doprowadzi¢ do eliminacji
niepozgdanych sposobdéw uzytkowania obiektéw z obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig
moze by¢ zamiana nieruchomosci. Zgodnie z art. 15 ust. 1 UGN nieruchomosci stanowigce wtasnosé
Skarbu Panstwa oraz wtasnosc jednostki samorzadu terytorialnego mogg by¢ przedmiotem zamiany
na nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ oséb fizycznych lub oséb prawnych. W przypadku nieréowne;j
wartosci zamienianych nieruchomosci stosuje sie doptate, ktérej wysokos¢ jest réwna rdznicy
wartosci zamienianych nieruchomosci. Przepis stosuje sie odpowiednio w przypadku zamiany
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wtasnosci nieruchomosci na prawo uzytkowania wieczystego lub prawa uzytkowania wieczystego
na wiasnos¢ nieruchomosci, a takze wzajemnej zamiany praw uzytkowania wieczystego. Przejecie
kontroli nad nieruchomoscig uprawniatoby przejmujgcego do decydowania o jej dalszych losach.

Ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji

w zakresie budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 933) — zwana dalej specustawa

przeciwpowodziowa albo SPP

Wskazano juz, ze czynnosci objete SPP poczytywane sg za cel publiczny (art. 3 w zw. z art. 1 SPP).
Warto jednak zwréci¢ uwage, ze przewidziane w ustawie pojecie budowli przeciwpowodziowej jest
szerokie izalicza sie do niego takze obiekty zwigzane technicznie ifunkcjonalnie z budowlami
przeciwpowodziowymi (per se) lub nieruchomosci przeznaczone napotrzeby ochrony
przed powodzig. Celem ustawy jest uproszczenie iskrécenie czasu niezbednego do realizacji
inwestycji. Oznacza to, ze ujete w niej rozwigzania mogg by¢ stosowane wytgcznie, jezeli jakas
inwestycja ma by¢ realizowana, a okre$lone rozwigzania muszg by¢ przewidziane w projekcie. W tym
sensie podobnie jak w przypadku UGN cele polegajgce na eliminacji niepozgdanego uzytkowania
obiektéw z obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig mogg by¢ realizowane wytacznie posrednio,
a osiggniecie zamierzonego skutku miataby charakter poboczny (przejecie danego obiektu uprawnia
do zmiany dotychczasowego sposobu uzytkowania). Ponadto w postepowaniach zmierzajgcych
do realizacji czynnosci objetych ustawg brak narzedzi i przestrzeni normatywnej do merytorycznej
oceny wptywu istnienia zabudowy lub uzytkowania na problematyke ochrony przed powodzia. Jest to
tym bardziej znaczace, ze SPP wytgcza wszelkie realne mozliwosci weryfikacji rozstrzygnieé
przez organy nadrzedne i sady administracyjne.

Z przepiséw wynika, ze Wojewoda zawiadamia o wszczeciu postepowania w sprawie o wydanie
decyzji o pozwoleniu narealizacje inwestycji wtfascicieli oraz uzytkownikdw  wieczystych
nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji na adres
wskazany w katastrze nieruchomosci (art. 7 ust. 1 pkt 2 SPP). Pozostate strony zawiadamiane
sg poprzez obwieszczenie. Doreczenie zawiadomienia na adres wskazany w katastrze nieruchomosci
jest skuteczne. W przypadku nieuregulowanego stanu prawnego nie dokonuje sie zawiadomien
(chyba, ze wykazano prawo do spadku). Z dniem zawiadomienia dochodzi do ograniczen w prawie
wtasnosci w postaci zakazu obrotu, zawieszeniu innych postepowan dotyczacych zagospodarowania
lub zabudowy nieruchomosci (art. 7 ust. 7 SPP). Decyzje o pozwoleniu na realizacje inwestycji wydaje
sie w terminie 90 dni od dnia ztozenia wniosku (art. 12 SPP). Decyzja zawiera w szczegdlnosci
(art. 9 SPP):

a) zatwierdzenie podziatu nieruchomosci;
b) oznaczenie wedtug katastru nieruchomosci:
— nieruchomosci lub ich czesci, bedacych czescig inwestycji, niezbednych do jej realizacji,

ktére stajg sie wiasnoscig Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego
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albo nieruchomosci objete prawem wifasnosci albo prawem uzytkowania wieczystego
Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej - Panistwowego Instytutu Badawczego -
jezeliinwestorem jest Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej - Panstwowy Instytut
Badawczy,

— nieruchomosci lubich czesci, bedacych czesciag inwestycji, niezbednych do jej
funkcjonowania, ktdre nie stajg sie wiasnoscig Skarbu Paristwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego albo nieobjetych prawem wtasnosci albo prawem uzytkowania wieczystego
Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej - Panstwowego Instytutu Badawczego,
ale wobec ktérych trwale ogranicza sie sposdb korzystania,

— nieruchomosci przeznaczonych na potrzeby ochrony przed powodzig;

c) zatwierdzenie projektu budowlanego;
d) w razie potrzeby inne ustalenia dotyczace okreslenia:

— termindéw rozbidrki istniejacych obiektéw budowlanych nieprzewidzianych do dalszego
uzytkowania oraz tymczasowych obiektow budowlanych,

— ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci, z uwzglednieniem obszaréw bezposredniego
zagrozenia powodziag  orazobszarow  potencjalnego  zagrozenia powodzig,
lub szczegdlnego zagrozenia powodzig, o ile zostaty wyznaczone.

Regulacje szczegdlne dotyczace doreczenia decyzji sg analogiczne do przepisdw regulujgcych problem
zawiadomienia o wszczeciu postepowania. Na mocy art. 11 SPP od decyzji o pozwoleniu na realizacje
inwestycji stronie stuzy odwotanie do organu wyzszego stopnia. Rozpatruje sie je w terminie 30 dni.
W postepowaniu przed organem odwotawczym oraz przed sadem administracyjnym nie mozna
uchyli¢ decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji w catosci anistwierdzi¢ jej niewaznosci,
gdy wadg dotknieta jest tylko czes¢ tej decyzji. Skutki decyzji doprecyzowano w art. 19 SPP. Decyzjg
o pozwoleniu na realizacje inwestycji zatwierdza sie podziat nieruchomosci. Linie rozgraniczajgce
teren stanowig linie podziatu nieruchomosci. Decyzja stanowi podstawe do dokonania wpisow
w ksiedze wieczystej oraz w katastrze nieruchomosci. Nieruchomosci lub ich czesci, bedace czescia
inwestycji, wskazane jako niezbedne do realizacji inwestycji i bedgce przedmiotem wywtaszczenia
stajg sie wtasnoscig Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego z dniem, w ktérym
decyzja o pozwoleniu na realizacje inwestyc;ji stata sie ostateczna.

Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administraciji

morskiej (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 2169 z pdZn. zm.) — zwana dalej UOM

Z definicji legalnej sformutowania ,obszar szczegdlnego zagrozenia powodzig” wynika, ze jego
sktadowg jest pas techniczny (por. art. 16 pkt 34 PW 2017). Pas techniczny jest czescig pasa
nadbrzeznego istanowi strefe wzajemnego bezposredniego oddziatywania morza iladu; jest
obszarem przeznaczonym do utrzymania brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa
i ochrony s$rodowiska (por. art. 36 ust. 2 pkt 1 UOM). Poszukujgc przepiséw odnoszacych sie
jednoczesnie do obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig ipasa technicznego w badanym
kontekscie nalezy przyja¢, ze ustawodawca przewidziat wylacznie S$rodki o charakterze
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prewencyjnym. W takim sposéb mozna bowiem odczytywac dyspozycje art. 37 ust. 3 UOM, z ktérego
wynika, ze pozwolenia wodnoprawne, wnoszenie lub niewnoszenie sprzeciwu od przyjecia zgtoszenia
wodnoprawnego, oceny wodnoprawne, decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
decyzje o pozwoleniu nabudowe orazdecyzje w sprawie zmian w zalesianiu, zadrzewianiu,
tworzeniu obwoddéw towieckich, atakie projekty studium uwarunkowan ikierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
i plandw zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, dotyczgce pasa technicznego, pasa
ochronnego oraz morskich portéw i przystani, wymagajg uzgodnienia z dyrektorem wtasciwego
urzedu morskiego.

Dodatkowo okreslony wart. 36 ust. 2 pkt 1 UOM celu wykorzystania pasa technicznego ma
zasadnicze znaczenie dla sposobu korzystania z nieruchomosci. Jak wynika bowiem z art. 37 ust. 1
UOM pas techniczny moze by¢ wykorzystywany do innego celu niz okreslony w art. 36 ust. 2 pkt 1,
za zgoda wtasciwego terytorialnie dyrektora urzedu morskiego, wydang w drodze decyzji, ktdra
jednoczesnie okresla warunki takiego wykorzystania.
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3. Uzasadnienie ingerencji

Analizy stanu prawnego iopracowywane propozycje rozwigzah prawnych zwigzane sg z oceng
istnienia po stronie organdéw administracji publicznej uprawnienn do podjecia okreslonych dziatan
poprzez zmiany legislacyjne, ktérych efektem bytoby stworzenie ram prawnych do podjecia dziatan
regulujgcych kwestie zagospodarowania lub uzytkowania obszaréw szczegdlnego zagrozenia
powodzig. Wykreowanie uprawnienia musi byé jednak poprzedzone ustaleniem czy podmiot, ktory
ma je naby¢ wogéle moze takowe uzyskac. Stworzenie uprawnien lub mechanizmoéw, ktérych
istnienie nie znajdowatoby odzwierciedlenia na ptaszczyznie polityk i zasad prawnych powinno by¢
z zatozenia traktowane jako obarczone wadg. Takowa wadliwos¢ mogtaby sie przenosi¢ na proces
stosowania prawa. Ow stan bytby szczegélnie niepokojacy w sytuacji, w ktérej wydanie
lub wykonanie aktéw wtadczych wywotywatoby daleko idgce lub wrecz nieodwracalne skutki prawne
lub faktyczne (np.: stwierdzenie niewaznosci decyzji nie daje faktycznych mozliwosci przywrécenia
stanu sprzed naruszenia prawa w przypadku wyburzenia jedynego miejsca zamieszkania i relokacji
0s6b w bardzo zaawansowanym wieku emerytalnym albo zakazu prowadzenia hospicjum). Dlatego
szczegblnie wazne jest przesgdzenie czy organy administracji publicznej w ogdle powinny posiadac
uprawnienia danego typu (ingerujace w legalne dziatania podmiotéw prawa). Powyzisze mozna
wywodzi¢ z ogdlnych zasad porzadku prawnego (zasady prawnonaturalne — np.: prawo do zycia),
jak i norm konstytucyjnych (czy innych o zasadniczym znaczeniu systemu prawego). Podstawowym
kryterium oceny czy zaprojektowane mechanizmy mogtyby zosta¢ uznane za mieszczace sie
w przedstawionych ramach jest zidentyfikowanie po stronie potencjalnego uprawnionego
konkretnych obowigzkdw. Kazde prawo jest, bowiem rownolegle skorelowane z obowigzkiem.

Normy zawarte w Konstytucji RP sg wystarczajgco konkretne, aby méc stwierdzi¢, ze Skarb Panstwa
ma pewne obowigzki w zakresie ochrony przeciwpowodziowej wzgledem oséb zamieszkujgcych
na terenie RP. Regulacje konstytucyjne stanowig dodatkowo kontekst w jakim nalezy odczytywac
przepisy ustawowe. Zgodnie z art. 5 Konstytucji:

Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegfosci inienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia
wolnosci i prawa cztowieka iobywatela oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujqc sie zasadg zréwnowazonego rozwoju.

Tym samym zapewnienie ogdlnie pojetego bezpieczenstwa publicznego (bezpieczenstwa obywateli),
przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony srodowiska, z zachowaniem pomiedzy tymi obowigzkami
rownowagi wyrazonej zasadg zréwnowazonego rozwoju stanowi jedng z najsilniej chronionych
konstytucyjnie wartosci®. Ochrona przed powodzig jest traktowana jako element zapewnienia

6 Odnosénie do kryterium stosowania prawa z perspektywy uwzglednienia wartosci chronionych konstytucyjnie

por. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie w wyroku z dnia 20 grudnia 2016 r.,
I SA/OI 1010/16 (nalezy odczytywa¢ per analogiam, gdyz dotyczy ochrony przeciwpozarowe;j):
Obowigzujgce regulacje prawne dotyczgce ochrony przeciwpozarowej zwigzane sg z zapewnieniem ogdlnie
pojetego bezpieczenstwa publicznego (bezpieczeristwa obywateli), a wiec jednej z najistotniejszych wartosci
chronionych konstytucyjnie (art. 5 Konstytucji RP). Wyktadnia obowigzujagcych w materii ochrony
przeciwpozarowe] przepisOw prawa, jako mieszczacej sie w granicach chronionego bezpieczerstwa
publicznego, powinna by¢ dokonywana w sposdb zapewniajgcy realizacje wskazanych celdw konstytucyjnych.
Zapewnienie ochrony przeciwpozarowej obywateli, a takze ich mienia (budynkéw i innych obiektéow
budowlanego lub terenu) z woli samego ustawodawcy zostato potraktowane wyjgtkowo.
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bezpieczenstwa publicznego (bezpieczenistwa obywateli) takze w orzecznictwie sgdéw

administracyjnych:

Wyijatek z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 3 u.0.p.” moze dotyczy¢ dwdch odrebnych sytuacji tj. moze
on mie¢ zastosowanie w toku prowadzenia akcji ratowniczej w sytuacji wystapienia kleski
zywiotowej lubtez prowadzenia dziatan zwigzanych zzapewnieniem bezpieczenstwa
powszechnego w przysztosci. Zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego moze mieé zwigzek
z budowa lub utrzymywaniem w nalezytym stanie urzadzen takich jak waty przeciwpowodziowe.

Uchwalajac przepis art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca wskazat,
ze pomimo wielkiej wagi jaka nalezy przywigzywaé¢ do kwestii ochrony przyrody to jednak
w pewnych sytuacjach takich jak prowadzenie akcji ratowniczej bgdz podejmowanie dziatan
majacych nacelu zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego, konieczne jest wysuniecie
na plan pierwszy ochrony ludzi iich mienia (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 1445/11);

Prowadzenie dziatan zwigzanych z bezpieczenstwem powszechnym w rozumieniu art. 15 ust. 2
pkt 3 ustawy o ochronie przyrody, nalezy postrzegac jako realizacja obowigzku panstwa, ktére
zgodnie z art. 5 Konstytucji RP zapewnia bezpieczernstwo obywateli (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 lipca 2013 r., sygn. akt Il OSK 656/12).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zauwaza sie natomiast, ze:

(...) ochrona srodowiska jest jedng zpodstawowych wartosci chronionych przez ustawe
zasadniczg. W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone s$rodowiska,
kierujgc sie zasada zréwnowazonego rozwoju. Wiadze publiczne majg obowigzek ochrony
Srodowiska i prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu
i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 i2 Konstytucji). W pewnych przypadkach ochrona
Srodowiska moze uzasadnia¢ ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych. (...)

Wiadze publiczne sg bowiem przede wszystkim zobowigzane do "prowadzenia polityki
zapewniajgcej bezpieczenstwo ekologiczne wspétczesnemu i przysztym pokoleniom” (art. 74 ust.
1). Sformutowanie to ma charakter typowy dla okreslenia zadan (zasad polityki) panstwa, nie rodzi
natomiast bezposrednio jakichkolwiek praw podmiotowych po stronie jednostki. Pojecie
"bezpieczenstwo ekologiczne" nalezy rozumiec jako uzyskanie takiego stanu srodowiska, ktéry
pozwala na bezpieczne przebywanie w tym srodowisku i umozliwia korzystanie z tego srodowiska
w sposéb zapewniajgcy rozwdj cztowieka. Ochrona srodowiska jest jednym zelementow
"bezpieczenistwa ekologicznego", ale zadania wtadz publicznych s3 szersze - obejmuja tez dziatania
poprawiajgce aktualny stan srodowiska i programujace jego dalszy rozwéj. Podstawowg metoda
uzyskania tego celu jest - nakazane przezart. 5 Konstytucji - kierowanie sie zasada
zrbwnowazonego rozwoju, co nawigzuje do ustalen miedzynarodowych, w szczegdlnosci
konferencji wRio de Janeiro w1992 r. (por. J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej
oraz komentarz do Konstytucji RP z1997 r., podred. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 24 inast.).
W ramach zasad zréownowazonego rozwoju miesci sie nie tylko ochrona przyrody

7 Stosujac skrét ,u.o.p” Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nawigzywat do ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody.
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czy ksztattowanie tadu przestrzennego, aletakie nalezyta troska orozwdéj spoteczny
i cywilizacyjny, zwigzany z koniecznoscia budowania stosownej infrastruktury, niezbednej dla -
uwzgledniajgcego cywilizacyjne potrzeby -zycia cztowieka iposzczegblnych wspdlnot. Idea
zrbwnowazonego rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe uwzglednienia rdinych wartosci
konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca
2006 r., o sygn. akt K 23/05);

Ochrona przeciwpowodziowa ma wielowiekowg tradycje. Kiedy tylko cztowiek zasiedlit doliny
rzeczne, pojawity sie coraz wyzsze iczestsze fale powodziowe. Byto to naturalng konsekwencjg
wzrastajgcej powierzchni pdl uprawnych, gtebokosci upraw, wypasu licznych stad bydfa
nieustannie niszczacych dari czy intensywniejszej trzebiezy laséw, ktdre pierwotnie stanowity
naturalne zbiorniki retencyjne (zob. wiecej: U. Kotodziejczyk, O potrzebie badan geologiczno-
inzynierskich  watéw  przeciwpowodziowych  naobszarze  wschodniej czesci  Nizu
Srodkowoeuropejskiego, "Przeglad Geologiczny", nr 7/2005). Obronng reakcja mieszkaricow
terenéw zagrozonych powodzig byto sypanie watéw przeciwpowodziowych. Przyktadowo
pierwsze obwatowania w dolinie srodkowej Odry pojawity sie w Xlll wieku ichoé, ze wzgledu
na brak wiedzy i doswiadczenia, byty bardzo nieskuteczne i miaty charakter dorazny, stanowity
poczatek rodzacej sie ochrony przeciwpowodziowej. Prawdziwy przetom nastgpit w XVIII i XIX
wieku, gdy, po zajeciu Slaska przez Prusy, zaczeto prowadzi¢ jednolita polityke w zakresie
gospodarki wodnej. W tym czasie ustalono model budowy watu, powotano zwigzki watowe
zrzeszajgce branzowe instytucje oraz wiascicieli gruntéw i nieruchomosci chronionych watami
oraz pojawity sie pierwsze akty prawne, zwane ordynacjami watowymi, obcigzajace fiskalnie
obowigzkiem rozbudowy watéw nie tylko mieszkancow obszaréw powodziowych, ale rowniez
pozostatg czesé spoteczenstwa. W ten sposdb obowigzek opieki nad ochrong przeciwpowodziowg
stawat sie zadaniem o charakterze ogdlnospotecznym, nie zas jedynie lokalnym. Warto réwniez
wspomnieé, ze od poczatku regulacje dotyczace ochrony przed powodzig naktadaty na obywateli
szereg obowigzkow (na przyktad stosowanie przez wtascicieli jednakowych zasad budowlanych
celem usystematyzowania budowli watowych), za ktérych niewykonanie grozity kary pieniezne
(zob. wiecej: U. Kotodziejczyk, op.cit., A. Born, Regulacja Odry i rozbudowa urzadzen technicznych
[w:] Monografia Odry. Studium zbiorowe, podred. A. Grodka, M. Kietczewskiej-Zaleskiej i A.
Zierhoffera, Poznan 1948, s. 487). Reasumujgc powyzsze rozwazania, obowigzek ochrony
przed powodzig przez wiasciwe utrzymanie watéw przeciwpowodziowych jest historycznie
uksztattowang powinnoscig cztowieka, ktéry - skoro zasiedlit i obwatowat doliny rzeczne - musi
dzi$ chroni¢ je przed zalaniem. Ato generuje konieczno$¢ podporzadkowania sie pewnym
ograniczeniom, miedzy innymi w wykonywaniu prawa wtasnosci. (...)

Zasada jest, co ma znaczenie w niniejszej sprawie, ze kazda dziatalno$¢ stwarzajgca powaine
zagrozenie powstania szkody, zwtaszcza dlainteresu spotecznego, bedzie miata charakter
bezprawny (zob. J. Szachutowicz, op.cit., s. 217) (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 28/06).

Wykazanie istnienia obowigzku wymusza konieczno$é rozwazenia jakie mogg byé konsekwencje

zaniechania ich realizacji. Podstawg odpowiedzialnosci moze by¢ bowiem nie tylko okreslone

dziatanie, lecz rowniez zaniedbania po stronie organdw administracji publicznej lub poszczegdlnych

funkcjonariuszy. Punktem wyjscia dla biezgcych rozwazan powinny byc¢:

art. 77 Konstytuciji
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1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publiczne;j.

2. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci
lub praw.

art. 417 ustawy kodeks cywilny

1. Za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wiadze z mocy prawa.

2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia,
jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialnos¢
za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca orazzlecajgca je jednostka samorzadu
terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Podstawga odpowiedzialnosci w oparciu o art. 417 § 1 k.c jest spetnienie tgcznie trzech przestanek:

1) niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej;
2) wystgpienie szkody;

3) adekwatny  zwigzek  przyczynowy  pomiedzy niezgodnym  z prawem  dziataniem
lub zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej, a szkoda.

Brak jednej znich przesgdza o braku odpowiedzialnosci na podstawie wskazanego przepisu.
Obowigzek wykazania, ze na skutek bezprawnego dziatania (zaniechania) powstata szkoda spoczywa
kazdorazowo na stronie powodowej. Aby wtasciwie zrozumiec specyfike odpowiedzialnosci na tej
podstawie nalezy zaznaczyé, ze:

— art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny rozumiany w ten sposéb, ze Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art.
77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00);

— art. 417 § 1 k.c. przewiduje odpowiedzialno$¢ opartg na przestance obiektywnie niezgodnego
z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej, a wina pozostaje poza
przestankami konstytuujgcymi  obowigzek odszkodowawczy (wyrok Sadu Apelacyjnego
w Szczecinie z dnia 28 czerwca 2017 r., | ACa 133/17; LEX nr 2402405);

— odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa faczy sie wytacznie ztakim dziataniem
lub zaniechaniem organéw wtadzy publicznej, ktére sg niezgodne z prawem. Nieprawidtowosé
w dziataniu wtadzy publicznej moze przybrac¢ postaé naruszen konstytucyjnych praw i wolnosci,
konstytucyjnych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej, uchybienn okreslonych w ustawach
zwyktych, aktach wykonawczych jak iuchybien normom pozaprawnym, wrdiny sposdb
powigzanych z normami prawnymi. W konsekwencji dziatania organdw Scigania zwigzane
z wykonywaniem ich obowigzkéw ustawowych nie majg charakteru dziatan niezgodnych
z prawem, a prowadzenie postepowania przygotowawczego nie zawsze moze prowadzi¢
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do uzyskania satysfakcjonujgcego poszkodowanego rezultatu. Przy ocenie przestanki
bezprawnosci niezbedne jest, zatem odréznienie czynnosci podejmowanych w wykonaniu
ustawowych obowigzkéw od zachowan bedacych ich naruszeniem. Ponadto, nie kazde
naruszenie prawa bedzie stanowito podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa nagruncie art. 417 § 1 k.c., ajedynie takie, ktore stanowito warunek konieczny
powstania uszczerbku poszkodowanego iktérego normalnym nastepstwem w danych
okolicznosciach jest powstanie szkody. Natomiast wynikajacy z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP i
z art. 417 k.c. obowigzek naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie
wtadzy publicznej obejmuje takze szkode niemajatkowa (krzywde) w ujeciu art. 448 k.c. (wyrok
Sgdu Najwyzszego z dnia 14 pazdziernika 2016 r., | CSK 707/15, LEX nr 2151401);

— odpowiedzialnos¢ Skarbu Panistwa nie ma charakteru kwalifikowanego, ograniczonego wyfacznie
do przypadkéw razgcego naruszenia prawa. Powtdrzona wart. 417 § 1 k.c,, zaart. 77 ust. 1
Konstytucji, przestanka niezgodnosci z prawem nie jest warunkowana stwierdzeniem winy,
wymaga natomiast wykazania bezprawnosci, ata rozumiana jest, jako zachowanie kolidujgce
z porzgdkiem prawnym, polegajgce na sprzecznosSci miedzy zakresem kompetencji organu,
sposobem jego postepowania itrescig rozstrzygniecia wynikajagcymi z wzorca ustawowego,
a jego dziataniem rzeczywistym. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa oparta na tym przepisie nie
ma zatem charakteru kwalifikowanego, ograniczonego do przypadkéw razgcego naruszenia
prawa (Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 5 listopada 2015 r. VI ACa 1593/14,
LEX nr 1979340).

Przedstawione obowigzki i reguty odpowiedzialnosci interpretowane sg takze w kontekscie regulacji
i zobowigzan miedzynarodowych (w tym sposobu ich interpretacji). Kluczowym rozstrzygnieciem
w tym zakresie jest wyrok z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie Kolyadenko iinni przeciwko Rosji
osygn. akt 17423/05 Europejski Trybunat Praw Cztowieka®, gdzie w odniesieniu do zagrozenia
dla zycia jakie niesie za sobg powddz (w analizowanym przypadku zalanie terendéw ponizej zbiornika
retencyjnego na skutek jego przepetnienia gwattownym przyborem wody opadowej) wskazano,
ze pozytywny obowigzek podejmowania wszelkich odpowiednich krokéw dla ochrony zycia dla celéw
art. 2 Konwencji, pocigga zasobg przede wszystkim podstawowy obowigzek spoczywajacy
na Panstwie w postaci wprowadzenia ram prawnych i administracyjnych, dazacych do skutecznego
zniechecania do praktykowania zachowan stanowigcych zagrozenie dla prawa do zycia. Nadto,
ze obowigzek ten musi by¢ interpretowany jako obowigzek znajdujacy zastosowanie w kontekscie
kazdej czynnosci, czy to publicznej, czy prywatnej, ktéra moze zagraza¢ zyciu, a zatem a fortiori
w kontekscie kazdego przypadku dziatalnosci przemystowej, ktora ze swej istoty jest niebezpieczna.
W szczegdlnym kontek$cie dziatan niebezpiecznych, szczegdlny nacisk musi zosta¢ potozony
na regulacje dostosowane do szczegdlnych cech danej dziatalnosci, zwtaszcza w odniesieniu
do stopnia potencjalnego ryzyka dla zycia ludzkiego. Muszg one regulowac¢ wydawanie zezwolen,
budowe, funkcjonowanie, bezpieczenstwo i nadzdr nad tego typu dziatalnoscig oraz muszg naktadac
obowigzek podejmowania przez osoby zainteresowane s$rodkéw praktycznych dla zapewnienia
skutecznej ochrony obywateli, ktérych zycie moze by¢ zagrozone przez zwigzane z nig ryzyka. Wsréd
tych srodkdw zapobiegawczych nalezy potozyé szczegdlny nacisk na prawo opinii publicznej

8 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt 17423/05. Motywy
rozstrzygniecia przytacza sie w rozdziale 5 ,,Wybrane tezy z orzecznictwa sagdowego”.
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do informacji, jak zostato to ustalone w orzecznictwie instytucji konwencyjnych. Odnosne regulacje
muszg takze zapewniaé¢ odpowiednie procedury, uwzgledniajgce techniczne aspekty danej
dziatalnosci, umozliwiajace identyfikacje uchybien w odnosnych procesach oraz btedéw popetnianych
przez osoby odpowiedzialne na réznych szczeblach. Polska co prawda nie byta strong w tej sprawie,
wiec wyrok nie ma skutku bezposredniego dla Polski, niemniej wskazuje on na kierunek orzecznictwa
ETPC i sadéw krajowych.

Analiza orzecznictwa jednoznacznie wskazuje, Zze dziatania izaniechania zwigzane zszeroko
pojetg ochrong przeciwpowodziowg mogg byé przyczyng odpowiedzialnosci. Przed ukazaniem w jaki
sposéb sady podchodzg do podniesionego zagadnienia warto w drodze przyktadu zwrdci¢ uwage,
na podstawie jakich stanéw faktycznych orzekano (tj. jakiego rodzaju dziatania lub zaniechania
stanowity podstawe odpowiedzialnosci):

— Andrzej K. dzierzawi od 1999 r. od Agencji Wtasnosci Rolnej w P., filia w P. tgki potozone we wsi
L., gmina S., ktére graniczg bezposrednio zkorytem rzeki Noteé. Do 2003 r. dokonywat
sianokosow dwukrotnie w ciggu roku - w czerwcu isierpniu. W 2004 r. z uwagi na zalanie tgk
przez Note¢ nie mogt przeprowadzic sierpniowych sianokoséw. Przyczyng wysokiego stanu wody
w Noteci nie byty zwiekszone opady atmosferyczne - takich wlipcu isierpniu 2004 r. nie
odnotowano, anitez budowle pietrzace K. iN., ktore byly eksploatowane prawidtowo.
Do zalania i dtugiego utrzymywania sie wysokich stanéw wody w tym okresie, zgodnie z opinig
Instytutu Naukowo-Badawczego, ktérej Sgd Okregowy dat wiare, doszto w wyniku zmniejszenia
przepustowosci koryta rzeki (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2008 r.,
sygn. akt | ACa 433/08);

— Jerzy K.-S. wnidst o zasgdzenie od Gminy G. odszkodowania za zniszczenia w pomieszczeniach
piwnicznych jego budynku przy ul. T. nr 105 w G., do ktérych doszto 9 lipca 2001 r. w zwigzku
z powodzig i spuszczeniem wod powodziowych z Kanatu R. Powdd twierdzit, ze wskutek zalania
wodg catkowitemu zniszczeniu ulegta piekarnia w piwnicy budynku, ktdrg wydzierzawiat
Zygmuntowi S. oraz surowce i potprodukty. Na dochodzone odszkodowanie skfadaty sie koszty
remontu pomieszczer,, odtworzenia parku maszynowego, utracony czynsz dzierzawny
oraz rownowartos$¢ zniszczonych surowcow. (..) Na wniosek powoda z 25 stycznia 2005 r.
do udziatu w sprawie w charakterze pozwanego zostat wezwany Skarb Parfstwa - Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji, ktéry 10 lipca 2001 r. zdecydowat o przerwaniu watu
przeciwpowodziowego, co - wedtug twierdzen powoda - doprowadzito do zalania pomieszczenia
piekarni w jego budynku (wyrok Sgdu Najwyzszego zdnia 25 marca 2011 r., sygn. akt
IV CSK 407/10);

— Sad Apelacyjny ustalit, ze do zalania doszto w wyniku zbyt wysokiego potozenia zwierciadta wody
w rzece w nastepstwie duzego przyptywu wody, wywotanego opadem, przyczyng od cztowieka
niezalezng, ktéry w lipcu 2009 r. wynidst dla rejonu G. 150% normy. Niemniej samo pofozenie
zwierciadta wody ptynacej w korycie rzeki byto uzaleznione od dziatalnosci cztowieka. Istniata
petna mozliwos¢ minimalizacji wielkos$ci zalania w przypadku gdyby dno koryta rzeki byto
odmulone (pogtebione o ok. 0,5 +0,6m), wyciete bytyby krzaki na brzegach koryta oraz drzewa
na miedzywalu i na wale przeciwpowodziowym, a korpus watu bytby wzmocniony. Catkowite
za$ zapobiezenie zalaniu bytoby natomiast realne, gdyby ponadto nastgpito co najmniej
rozszerzenie przekrojow podmostowych koryta (Swiatta mostow) i przymostowych
oraz uporzagdkowanie gospodarki wodno - S$ciekowej poprzez opdznienie sptywu wadd
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opadowych z niektérych miejsc zrzutéw (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 marca 2017 r., sygn.
akt V CSK 568/16);

Powddka wskazata, ze od dziatan zabezpieczajgcych przeciwpowodziowych podejmowanych
w drugiej potowie lat osiemdziesigtych i na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w, stan
bezpieczenstwa przeciwpowodziowego ulegat pogorszeniu. Razgce zaniedbania pozwanych staty
sie podstawowq przyczyng dwukrotnego zalania, w maju i czerwcu 2010 r., obszaru potozonego
po lewej stronie W. wrejonie D. |.-D., naskutek przerwania watéw w miejscowosci S.
Zaniedbania te sktadajg sie naczyn niedozwolony pozwanych, polegajacy na niezgodnym
zprawem  wykonywaniu wfadzy publicznej przez pozwanych  w zakresie  ochrony
przeciwpowodziowej na obszarze witasciwosci pozwanych. Powddka podniosta, iz zagrozenie
zwigzane ze stanem koryta W. dostrzezono izidentyfikowano w 2008 r. w sprawozdaniach
z przegladu stanu technicznego urzadzen przeciwpowodziowych, przeprowadzonych na terenie
powiatu (...). Stosowne prace bilansujgce wydobycie rumowiska przez pogtebiarki byty
prowadzone do potowy lat 90-tych. Pdzniej prac tych niemal zaniechano. Sptycenie dna rzeki
przyczynito sie do podwyzszenia stanu wdd, znieksztatcenia brzegu rzeki, a w potfaczeniu ze ztym
stanem technicznym watu przeciwpowodziowego wS., doprowadzito do jego przerwania
i w konsekwencji zalania mienia Cztonkéw Grupy. Waty przeciwpowodziowe chronigce rejon
Doliny 1.-D., wtym w szczegélnosci odcinek watu wS., nie spetnity swojej funkcji z uwagi
na niedostosowanie ich konstrukcji do specyfiki uwarunkowan geofizycznych wystepujgcych
na opisywanym obszarze oraz z uwagi na zty stan techniczny. Zty stan techniczny obwatowan
spowodowany byt co najmniej kilkuletnimi zaniedbaniami, ktére doprowadzity doich
systematycznego ostabiania. W rejonie S. wat przechodzi w miejscu starorzecza. Teren na zawalu
(za watem) jest nizszy o okoto 0,8-1 metra niz poziom miedzywala. Obwatowanie W. wykonane
zostato z gruntu refulowanego, ktérego podtoze stanowig mady o réznej migzszosci, w gornych
zas warstwach - czesciowo grunty spoiste. Powodowato to brak nalezytej szczelnosci korpusu
i podtoza watu, prowadzac do przesigkdw w czasie wezbran. Dochodzito takze do przebié¢
hydraulicznych irozmycia skarp. Koniecznym stato sie zatem zastosowanie konkretnych
rozwigzan technicznych, w szczegdlnosci odpowiedniego podwyzszenia terenu w miejscowosci
S. iwykonania wtaéciwego drenazu (w celu odwodnienia watu). Problem braku nalezytego
drenazu watu wS. podnoszony byt w trakcie corocznych kontroli obwatowania, jak réwniez
w lutym i w marcu 2010 r., kiedy to zaistniato zagrozenie powodziowe. Pomimo tego nie podjeto
zadnych prac majacych nacelu remont rowdéw Karolinskich, by zapewni¢ prawidiowe
odwodnienie watu. Projekt poprawy bezpieczeAstwa przeciwpowodziowego W. Srodkowej
na odcinku od K. do P., za ktdrego realizacje odpowiedzialny byt m.in. pozwany Skarb Panstwa -
(...) w(...) wW., zostat usuniety z listy programéw indywidualnych dla Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko, nalata 2007-2013, z powodu niewystarczajacego przygotowania
projektu do realizacji. Ponadto, wat przeciwpowodziowy w S. byt nienalezycie utrzymany i nie byt
w nalezyty sposéb zabezpieczony przed destrukcyjnym dziataniem zwierzat (gtdéwnie bobréw
i lisow). Fakt istnienia uszkodzern obwatowania spowodowanych budowg nor przez zwierzeta byt
stwierdzany w kolejnych przegladach okresowych watéw. Wiasciwe dziatania zabezpieczajgce
nie zostaty jednak podjete. Modernizacja ochrony wtym zakresie zostata zaprojektowana
dopiero po zalaniu w maju i czerwcu 2010 r. obszaru D. |.-D. Pozwani nie podjeli takze dziatan
zwigzanych znaprawg oraz zabezpieczeniem, konserwacjg, czy wzmochieniem watu
przeciwpowodziowego w S. po okresie luty-marzec 2010 r., kiedy to zostat on uszkodzony
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i ostabiony na skutek napierajgcej na obwatowanie kry lodowej. Wystepowato nienalezyte
utrzymanie terendéw przylegtych do watu (miedzywala izawala). Zadrzewienie izakrzaczenie
miedzywala spowodowato zwezenie koryta rzeki. Prowadzito do spietrzenia wody i podniesienia
sie jej poziomu. Wptyneto na ostabienie stanu obwatowania. Korzenie roslin rosngcych na wale,
czy ujego podstawy, prowadzity dorozgeszczenia gruntu w korpusie watu, a
wiec do zmniejszenia jego szczelnosci ispoistosci. Zadrzewienie izakrzaczenie miedzywala,
a takze korony iskarp watéw, wtym watu wS., nie tylko utrudniato, czy tez uniemozliwiato
nalezytg konserwacje obwatowan, ale takze stanowito istotny element, ktéry przyczynit sie
do wystgpienia powodzi w maju iczerwcu 2010 r. Mimo Swiadomosci tego faktu pozwani,
a zwtaszcza Wojewddztwo (...) - (...) w W. nie podjeli zadnych dziatan w celu zmiany tego stanu
rzeczy, co byto ich obowigzkiem. W dniu 21 maja 2010 r., w gminach nadwislanskich powiatu
(...), wtym w gminie G. i S., Zarzagdzeniem nr (...) Starosta P. ogtosit stan alarmu powodziowego.
Na skutek zaniedban pozwanych w zakresie ochrony przeciwpowodziowej w dniu 23 maja 2010
r. okoto godziny 9:10 W. przerwata wat przeciwpowodziowy w miejscowosci S. w gminie S.,
na odcinku 10m. Doszto do zalania powierzchni ok. 6-7.000 ha obejmujgcej 23 miejscowosci
powiatu (...) (wyrok Sadu Okregowego w Ptocku z dnia 23 kwietnia 2018 r. osygn. akt | C
863/12).

Jak wskazano w przypadku zidentyfikowania wadliwosci zachowania organéw administracji

przypisywana jest odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Zasadniczo zwigzana jest ona zaniechaniem

podjecia dziatan, ktdre zabezpieczytyby przed powstaniem szkody lub pozwolityby zmniejszy¢ jej

rozmiar (przyczynienie sie). Potwierdzajg to nastepujgce orzeczenia:

Jedli Skarb Panstwa dopuscit sie zaniechania natozonych ustawg dziatan prowadzacych
do utrzymania przeptywu rzeki - usuniecia mutu i zarastajgcej dno i brzegi roslinnosci, mozna mu
przypisa¢ co najmniej niedbalstwo w procesie organizacyjnym, co rodzi odpowiedzialnos¢
na podstawie dawnego art. 417 k.c. (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 25 czerwca
2008 r. o sygn. akt | ACa 433/08).

Sad Apelacyjny uznat, ze pozwany Skarb Panstwa, jako wtasciciel wéd ptynacych, w tym rzeki R.,
ponosi odpowiedzialnos$¢ za skutki zalania, na zasadach ogdlnych, tj. art. 417 § 1 k.c. (...) Racje
ma skarzacy, ze uprawnienia okreslonego w art. 16 ust. 3 prawa wodnego nie mozna rozciggac
na dzierzawce, poniewaz ustawa jednoznacznie wskazuje, ze przepisy dotyczace wtascicieli
stosuje sie odpowiednio do posiadaczy samoistnych oraz uzytkownikow wieczystych (art. 9 ust.
2 pkt 3). Niemniej jednak nie oznacza to braku odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za skutki
zaniechania dziatan natozonych nan ustawga. Zaniechanie tych dziatan stanowi bowiem delikt
cywilny, za ktéry Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ na podstawie przepisdw prawa
cywilnego. Skarzacy natomiast zarzucit, Zze wykonanie niezbednych prac w korycie rzeki
ograniczytoby jedynie zakres zalania, a tym samym wielko$¢ szkody, ijedynie w tym zakresie
pozostaje wiec w zwigzku przyczynowym z niewykonaniem obowigzkéw natozonych przepisem
art. 22 ust. 1 prawa wodnego (art. 361 § 1 i2 k.c.), co uszto uwagi Sadu Apelacyjnego.
Sad Apelacyjny, wbrew temu zarzutowi, wtasciwie ocenit odpowiedzialnos¢ skarzgcego
na gruncie przyczynowosci adekwatnej (art. 361 § 1 k.c.). Oceniajgc z punktu widzenia
normalnosci nastepstwa, rozwazyt, czy zachowanie skarzgcego polegajgce na naruszeniu
ustawowego obowigzku "utrzymywania wodd" pozostawato w normalnym  zwigzku
przyczynowym ze szkoda, jaka ponidst powdd. Na ptaszczyinie przyczynowosci istnieje tylko
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alternatywa, albo zachowanie skarzgcego pozostawato w normalnym zwigzku przyczynowym
ze szkodg i wtedy powinien odpowiada¢, albo w nim nie pozostawato iwdwczas w ogdle
odpowiedzialno$¢ jego nie moze wchodzi¢ w rachube. Wychodzac z tych zatozen niepodobna
zasadnie zarzuci¢ Sgdowi Apelacyjnemu, ze z naruszeniem art. 361 § 1 k.c. przyjat, w ustalonych
okolicznosciach, iz zalanie byto normalnym nastepstwem zaniechania obowigzku "utrzymywania
wod", atym samym normalnym nastepstwem powstatej szkody. Na koniec, Sad Apelacyjny
wyrazajgc poglad, ze skarzgcy ponosi odpowiedzialnos¢ za catg szkode, jakg ponidst powdd,
wyszedt z prawidtowego zatozenia, iz ma ona charakter niepodzielny, gdyz jej elementéw nie da
sie wyodrebnic. Jezeli jedna szkoda jest skutkiem kilku nastepujacych po sobie zdarzen, z ktérych
jedno stanowi czyn niedozwolony, to nie ma podstaw, by sprawce tego czynu uwolni¢
od odpowiedzialnosci, tylko z tego powodu, ze istnieje inna wspdtprzyczyna szkody, za ktdéra nie
ponosi on odpowiedzialnosci (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 marca 2017 r. o sygn. akt V CSK
568/16).

— Powddz - zwtaszcza w rozmiarach ustalonych przez Sady obu instancji - stanowi przypadek sity
wyzszej w rozumieniu art. 435 § 1 k.c. Jest przy tym zjawiskiem naturalnym, przyrodniczym.
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkody wywotane powodzig mogg ponosi¢ podmioty
zobowigzane ustawowo do ochrony przeciwpowodziowej, oile zaniedbajg cigzgcych na nich
obowigzkéw, przezco powiekszy sie rozmiar szkdd wyrzadzonych powodzig (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 25 marca 2011 r. o sygn. akt IV CSK 407/10).

Na marginesie powyzszych rozwazan warto zwrdci¢ uwage, ze sam fakt mozliwosci przypisania
odpowiedzialnosci nie byt kwestionowany nawet napodstawie przepisdw juz dawno
nieobowigzujgcych (byty bardziej restrykcyjne):

Przepis art. 417 § 1 k.c,, jak wynikato z powszechnie przyjmowanej wtedy wyktadni byt
rozumiany w ten sposdb, ze jedng z przestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa,
przewidzianej w tym przepisie, byto wykazanie winy funkcjonariusza panstwowego. Do chwili
wejscia w zycie art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory przewiduje, ze dla ustalenia odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa wystarcza stwierdzenie, iz dziatanie organu wtadzy publicznej jest bezprawne,
brak byto podstaw, aby przyjmowac inne rozumienie art. 417 § 1 k.c. Skoro bowiem
interpretacje art. 417 § 1 k.c., zaktadajagcg wine funkcjonariusza jako przestanke
odpowiedzialnosci Skarbu Panistwa przyjeto w uchwale Petnego Skfadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r. (lll CZP 33/70, OSN 1971/4/59), zawierajacej tzw. wytyczne
wymiaru sprawiedliwosci, to przepis art. 417 § 1 k.c. mégt by¢ rozumiany i stosowany tylko w
ten sposéb. Dopiero wejscie w Zzycie wspomnianego art. 77 ust. 1 Konstytucji stworzyto
podstawy do skutecznego podwazenia przyjmowanej dotychczas wykfadni art. 417 § 1 k.c. (...).
Brak podstaw do wyprowadzenia z art. 58 i art. 66 ust. 3 pkt 2 ustawy z 1974 r. - Prawo wodne
obowigzku powiadamiania przez Skarb Panstwa kazdego nabywcy nieruchomosci na takich
obszarach, ze mogg one by¢ przedmiotem decyzji nakazujacej ich zalanie. To nabywajacy
gospodarstwo rolne na takim obszarze musi ocenié, czy godzi sie on na pewne ryzyko zwigzane z
bliskim sgsiedztwem rzeki i ewentualnie minimalizowad to ryzyko w drodze ubezpieczenia. (...).
Zdaniem pozwanego charakter powodzi jako zdarzenia losowego, ktdrego nie mozna byto
przewidzie¢, wytaczyt mozliwos¢ przypisania winy funkcjonariuszom panstwowym, a co za tym
idzie - Sad Apelacyjny nie miat podstaw do stosowania art. 417 § 1 k.c. Pogladu tego nie mozna
uznac za usprawiedliwiony. Wprawdzie co do zasady, iz skutkéw powodzi o takiej sile nie mozna
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byto przewidzie¢ i im zapobiec, stanowisko Sadu Apelacyjnego jest zgodne z poglagdem
pozwanego, to jednakze gdy chodzi o zachowanie funkcjonariuszy panstwowych dotyczace
informacji o zagrozeniu powodziowym dla S., Sad Apelacyjny dokonat trafnej oceny skutkéw ich
zaniedban. Skoro bowiem, wedtug oceny biegtych, juz w dniu 9 lipca 1997 r. prognoza Instytutu
Meteorologicznego i Gospodarki Wodnej dawata podstawe do przewidzenia, ze S. znajda sie pod
wodg, to trudno inaczej niz w kategorii co najmniej zaniedbania wyttumaczy¢, dlaczego w planie
ewakuacji z dnia 10 lipca 1997 r. miejscowos¢ ta nie zostata uwzgledniona jako zagrozona
powodzig. Za usprawiedliwione w tej sytuacji nalezy uzna¢ stanowisko Sgdu Apelacyjnego, ktéry
stwierdzit, ze spdinione zawiadomienie mieszkaicéw S. o ewakuacji byto zawinione przez
funkcjonariuszy ~ Wojewddzkiego  Komitetu  Przeciwpowodziowego. Pomiedzy  takim
zachowaniem wspomnianych funkcjonariuszy a szkodg w postaci utraty maszyn, urzadzen i
zwierzat, ktére mozina byto, przy wczesniejszym wezwaniu mieszkancow do ewakuacji,
przemiesci¢ w bezpieczne miejsce, zachodzi wiec adekwatny zwigzek przyczynowy. W tym
zakresie, skoro przestanki przewidziane w art. 417 § 1 k.c. zostaty spetnione, zasadnie Sad
Apelacyjny uznat, ze na podstawie tego przepisu odpowiedzialno$¢ ponosi Skarb Panstwa -
Wojewoda Dolnoslgski (wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 18 lutego 2005 r. sygn. akt V CK 461/04).

Przypisanie odpowiedzialnosci, badz jej zakres sg oczywiscie zalezne od stanu faktycznego sprawy.
Najczestszym powodem przegrywania spraw o odszkodowanie jest niezdolnos¢ powoda
do wykazania wywodzonych okolicznosci lub brak adekwatnosci zwigzku przyczynowego.
Jesli powyzsze zostang wykazane, to mozliwosci zwolnienia sie z odpowiedzialnosci sg3 mocno
ograniczone:

— W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku wskazano w sposdb przekonujgcy okolicznosci ekskulpujgce
Skarb Panstwa od odpowiedzialnosci za wielkos¢ i przebieg zjawiska powodzi, a w konsekwencji
zalania woda gospodarstwa strony powodowej, natomiast brak wskazania okolicznosci
uwalniajgcych od winy odnosnie do ewakuacji mienia, co do ktérej powddka twierdzita, ze mogta
(ewakuacje) przeprowadzi¢ wtasnymi sitami lecz nie dokonata tego ze wzgledu na brak ostrzezenia
badZ zapewnienie jej, ze do zalania S. nie dojdzie. Nalezy przypuszczac, ze tej kwestii dotyczyty
stwierdzenia Sgdu Apelacyjnego o panice. Sad Najwyzszy nie podziela jednak oceny, iz obawa
przed wybuchem paniki usprawiedliwia brak powiadomienia mieszkarncow zagrozonych terendéw
o niebezpieczenstwie powodzi, skoroistniaty dotego podstawy ztakim wyprzedzeniem jak
to przyjety sady obydwu instancji. Omawiane zjawisko istnieje od niepamietnych czasow
i doswiadczenie stanowi dostateczng podstawe oceny, iz uprzedzenie o0 rozpoznanym
bezposrednim zagrozeniu powodzig jest obowigzkiem witadzy publicznej, a w roku 1997 znalazto
towyraz w przepisach (§ 8, 10, 11) wskazywanego rozporzadzenia Rady Ministrow,
poniewaz pozwala zmniejszy¢ rozmiar szkody spowodowanej nieuchronnym nawet zalaniem
(wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2005 r. o sygn. akt V CK 343/05).

— Artykut 65 ust. 1 prawa wodnego z 1974 r. wskazuje organy administracji publicznej, na ktérych
cigzg zadania zzakresu ochrony przed powodzig, ale nie precyzuje rodzaju zadan zzakresu
ochrony przed powodzig cigzgcych natych organach ani takze form ich realizacji. Nie moze by¢
zatem traktowany jako wzorzec nakazanego zachowania ipunkt odniesienia przy rozwazaniu
odpowiedzialnosci odszkodowawcze] za zaniechanie. Za zaniechanie uznaje sie bowiem kazde
niewykonanie, zupetne lub czesciowe, obowigzku dostatecznie skonkretyzowanego w normie
prawnej. Decydujgce znaczenie dlatej odpowiedzialnosci ma zatem zgodnos$¢ zachowania
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sprawcy z wzorcem postepowania ujetym w przepisie prawa materialnego, przy czym w prawie
publicznym dominuje metoda regulacji obowigzku w taki sposéb, by czynnosci nakazane
i oczekiwane od zobowigzanego byly szczegétowo okreslone przez przepisy, natomiast w prawie
prywatnym ustawodawca zwykle wskazuje sie na obowigzek zapobiegania pewnego rodzaju
skutkom, bez wskazywania konkretnych srodkéw (dziatan), ktére ten stan pozwalajg osiggnac.
Pojecie zaniechania stanowigcego przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczy tych
sytuacji, w ktérych obowigzek okreslonego dziatania wfadzy publicznej jest skonkretyzowany
W przepisie prawa imozna ustali¢, naczym konkretnie miatoby polega¢ zachowanie organu
wtadzy publicznej, aby do szkody nie doszto (por. uzasadnienie wyroku TK z 4 grudnia 2001 r., SK
18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256 oraz wyroku SN z 28 kwietnia 2005 r., lll CK 367/04, nie publ.). (...)
Sady obu instancji ustality, ze przeptyw w Kanale R. 9 lipca 2001 r. byt miejscowo ograniczony
z uwagi na mate spadki podtuine, zamulenie przekroju czynnego, porost roslinnoscia wodng
oraz obnizenie korony watu. Takie ustalenia natemat stanu Kanatu swiadczg o zaniedbaniach
wiasciciela, niemniej jednak o wyniku postepowania w sprawie zadecydowato ustalenie,
ze opisany wyzej stan Kanatu nie pozostawat w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze szkods.
Przy tak intensywnych opadach, jakie wystgpity 9 i10 lipca 2001 r. do przelania sie wdd
opadowych przez obwatowania Kanatu dosztoby nawet wéwczas, gdyby witasciciel nie dopuscit sie
uchybien, gdy chodzi o stan utrzymania Kanatu. W skardze kasacyjnej nie zostat zgtoszony zarzut
naruszenia przez Sad Apelacyjny takze art. 361 § 1 k.c.,, a zatem ta ocena Sadu pozostaje nie
zakwestionowana (wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 25 marca 2011 r. o sygn. akt IV CSK 407/10).

Przedstawiony wywodd ukazuje jednoznacznie, ze Skarb Panstwa ma obowigzek podejmowania
aktywnych dziatan zmierzajacych do ochrony przeciwpowodziowej. Jedng z zasadniczych wartosci,
ktére podlegajg wten sposéb ochronie sg zdrowie izycie. W celu realizacji tego typu dziatan
przyznano organom administracji szereg obowigzkéw. Ich istnienie rodzi rownolegte uprawnienia
do wykonania okreslonych dziatah. Ich zaniechanie lub niepodjecie w odpowiednim czasie
lub natezeniu bedzie rodzi¢ odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa. Realizacja inwestycji
przeciwpowodziowych, czy utrzymanie istniejgcych obiektéw stanowig jedynie przyktady dziatan
niezbednych do zapewnienia wymaganego stanu ochrony. Osiggniecie wymaganego stanu ochrony
moze sie wigzac¢ z koniecznoscig podjecia dowolnych dziatan, ktére bedg potemu niezbedne.
Przywotywana korelacja miedzy prawem aobowigzkiem moze oznaczaé, ze skorzystanie
z uprawnienia jednego podmiotu stanowi wprost proporcjonalne ograniczenie w zakresie praw
innego. W tym sensie sytuacjg typowg moze by¢ taka, w ktorej podejmowane przez wtadze czynnosci
zmierzajgce do ochrony (np.: przed powodzig) nie mogg by¢ podjete bez ingerencji w prawa i dobra
chronione innych podmiotéw. Prawo nie okresla wyjatkdw w zakresie débr, w ktére mozna
ingerowac, przez co oddziatywanie moze dotyczy¢ takze praw chronionych konstytucyjnie (np. prawa
wtasnosci) i praw cztowieka®. Ingerencja w prawo wtasnosci musi mieé skonkretyzowang podstawe
prawng, by¢ uzasadniona interesem publicznym i by¢ adekwatna do potrzeby tej ingerencji.

Z punktu widzenia mozliwosci przypisania Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci kluczowy jest nie
tylko sam fakt istnienia obowigzku, lecz takze relacje miedzy zachowaniem, ajego niezbednoscia.

9 W kazdym przypadku konieczne bedzie oczywiscie odpowiednie wywazenie intereséw, wartosci i débr
chronionych z naruszanymi, aby oceni¢ czy ingerencja jest zgodna z prawe (w tym niezbedna i
proporcjonalna).
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Jesli niepodjecie dziatan niezbednych lub celowych pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowym
ze szkodg, to odpowiedzialno$¢ nalezy przypisaé. Oznacza to, Ze panstwo ma nie tylko obowigzek
podejmowac dziatania ochronne, lecz w potaczeniu z nimi dazy¢ do niepowstania lub minimalizacji
szkéd w dobrach uznanych za priorytetowe (obowigzek zapobiezenia szkodzie). Przyktadem dziatan
koniecznych z punktu widzenia ochrony przeciwpowodziowej moze by¢ rozwigzanie problemu
obiektéw lub sposobu uzytkowania, ktdére zuwagi nalokalizacje mogg powodowac zagrozenie
dla zycia lub zdrowia ludzi. Zakres planowanych dziatan powinien podlegac ocenie z punku widzenia
potencjalnych skutkéw ich wdrozenia iniewdrozenia, jak iistnienia racjonalnej alternatywy.
Powyzsze stwierdzenia nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze juz obecnie w przypadku powstania szkody
(np.: uszczerbek nazdrowiu lub Smier¢) mozliwe jest przypisanie odpowiedzialnosci podmiotom,
ktore sg zato odpowiedzialnie (chocby posrednio) lub przyczynity sie do powstania szkody. Brak
przepiséw regulujgcych problematyke relokacji lub przymusowej zmiany sposoby uzytkowania nie
stanowi przestanki ekskulpacyjnej (zaniechanie polega¢ moze na ich nieustanowieniu).

Przyszte przepisy beda ksztattowaty ograniczenia zakresu lub sposobu korzystania z praw
wtascicielskich. Moga by¢ réwniez oceniane jako ograniczajgce prawa cztowieka®l. W tym sensie
warto zwrdci¢ uwage, ze przy ocenie dopuszczalnosci podjecia okreslonych dziatan niezbedne bedzie
wykazanie, ze korzysci spoteczne ptyngce z ich realizacji beda co najmniej proporcjonalne i spotecznie
adekwatne do strat, jakie zostang poniesione podczas osiggania zamierzonych celéw. Koniecznym
jest takze podkreslenie, ze ingerencja panstwa w prawa oséb znajdujgcych sie w jego granicach moze
rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg (nie z uwagi na zaniechanie, ale pozbawienie prawa).
Podjecie skutecznych dziatan zzakresu ochrony przeciwpowodziowej bedzie oddziatywato
przede wszystkim na prawo witasnosci. Ingerencja tego typu nie moze odbyc¢ sie bez rekompensaty.

10 |stnienie alternatywy w postaci wdrozenia niezbednych technicznych zabezpieczeri nie musi oznaczaé
niedopuszczalnosci ingerencji w prawo wtasnosci, gdyz istotna jest takze relacja kosztow i korzysci miedzy
badanymi alternatywami. Przyktadowo niewspdtmiernie wysokie koszty Srodkéw technicznych débr
(finansowe, ekologiczne, itd.) w stosunku do relokacji, mogg powodowac¢, ze nie ma racjonalnej alternatywy
do wywtaszczenia.

1 Mozna przewidywaé, ze szczegdlny charakter regulacji pozwoli unikngé przynajmniej czesci zarzutéw.

Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r. o sygn. akt
VII SA/Wa 1336/17:
Warto przy tym podkresli¢, ze w przypadku ustawy o inwestycjach przeciwpowodziowych réwnoczesnie
z ograniczeniem kompetencji organdéw administracji budowlanej ustawodawcy (!) przyznano "szeroki
margines uznania, ktérym cieszy sie Panstwo (..) w sferach o trudnym spotecznym i technologicznym
charakterze (...) takich jak zabezpieczenie przeciwpowodziowe". Znalazto to uznanie réwniez w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, vide: wyrok z 28 lutego 2012 r., sprawa 17423/05
(Kolyadenko i inni v. Rosja). Skoro nie stanowi naruszenia praw obywateli uchwalenie ustaw zawierajgcych
takie wyjatkowe, surowe regulacje, to nie mozna twierdzi¢, ze stosowanie ich przez organy administracji oraz
sgdy zgodnie z ich brzmieniem prowadzi do naruszenia prawa. Wskazany szerszy zakres swobodnego uznania
administracyjnego przystugujgcego organom administracji nie oznacza przy tym dowolnosci dziatania organu.
Organy wtasciwe w sprawie realizacji inwestycji przeciwpowodziowych sg faktycznie zmuszone do wywazania,
godzenia sprzecznych interesdw osdb prywatnych oraz interesu spotecznego. W przypadku, gdy ustawa o
inwestycjach przeciwpowodziowych daje wyrazne pierwszenstwo interesowi spotecznemu, organ ma
niekiedy obowigzek odmdwienia zaspokojenia interesu osoby prywatnej, jesli tych intereséw nie mozina
pogodzic.
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4. Podsumowanie analizy stanu prawnego

Z analizy stanu prawnego wynika, Ze obowigzujace przepisy nie zawierajg rozwigzan
dedykowanych radzeniu sobie z problemem sposobu uzytkowania obiektow na terenach
szczegblnego zagrozenia powodzig, ktéry wywotuje zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi. Ustalenie,
ze problem wystepuje oraz brak jest przepisow, ktére pozwolityby go rozwigzaé (nie bierze sie pod
uwage wykorzystywania procedur dotyczacych innych kwestii, gdyz mogtoby to stanowié¢ , naginanie
prawa”) wskazuje, ze prawidtowo zidentyfikowano potrzebe dziatania. W analizie dotyczacej
uzasadnienia ingerencji wykazano, ze na wfadzy publicznej cigzg okreslone obowigzki wzgledem
osOb, ktére jej podlegajg. Powyzisze oznacza, ze znalezienie wtasciwych rozwigzan problemu
niebezpiecznego sposobu uzytkowania obiektdw na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig, w
tym legislacyjnych, jest obowigzkiem wtasciwych organéw panstwa.

36



Projekt: Wdrozenie instrumentow wspierajgcych realizacje dziatari PZRP
Nr Projektu: 243/2017/Wn50/NE-WU/D

5. Wybrane tezy z orzecznictwa sagdowego

Prawo wodne (2001)

Postulat rygorystycznej wyktadni art. 88l ust. 2 p.w. w petni koresponduje z celami Dyrektywy
powodziowej (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 grudnia 2017
r., sygn. akt VIl SA/Wa 389/17).

Zwolnienie od zakazu wynikajgcego zart. 88l ust. 1 p.w. ma charakter wyjatku od zasady,
iz na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig istnieje zakaz zabudowy, a zatem przestanki tego
zwolnienia muszg by¢ interpretowane Scisle (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK 3379/14).

Uznanie administracyjne nie oznacza dowolnosci organu administracji przy wydawaniu decyzji,
bowiem organ winien wykazaé, ze w konkretnej sprawie istniaty przestanki uzasadniajgce podjete
rozstrzygniecie. Organ przy wydawaniu decyzji o zwolnieniu od zakazu jest obowigzany do rzetelnej
i wnikliwej analizy wszelkich okolicznosci sprawy w celu stwierdzenia, czy zostata spetniona
przestanka okreslona w art. 88l ust. 2 p.w., jaka jest nieutrudnienie ochrony przed powodzig (wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK 3379/14).

Celem postepowania administracyjnego w sprawie zwolnienia od zakazéw jest merytoryczna
weryfikacja przestanki wskazanej wart. 88| ust. 2 p.w., jakg jest nieutrudnienie ochrony
przed powodzig. W tym zakresie stworzono jedynie dyrektorowi regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej fakultatywng (a nie obligatoryjng) mozliwos¢ zasiegniecia opinii panstwowej stuzby
hydrologiczno- meteorologicznej dla stwierdzenia, czy zamierzone dziatanie nie utrudni ochrony
przed powodzig (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego
2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 2710/13).

Przepis art. 88l ust. 2 p.w. nie daje podstaw do odmowy zwolnienia z zakazéw okreslonych w art. 88|
ust. 1 powotanej ustawy z tego powodu, Ze juz wystepujg okolicznosci, ktére utrudniajg ochrone
przed powodziowg. Organ administracji musi wskaza¢, w jaki sposéb dziatania, ktére wedtug art. 88|
ust. 1 p.w. sg zakazane, utrudnig ochrone przed powodzig w razie zwolnienia od tych zakazéw; musi
istnie¢ zwigzek pomiedzy zwolnieniem od zakazéw a utrudnieniem ochrony przed powodzig (wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 wrzesnia 2016 r., sygn. akt |l OSK 3078/14).

Organ ma prawo odmoéwi¢ budowy domu na terenie zagrozonym kleska zywiotowg, jezeli uzna,
ze taka inwestycja moze negatywnie wptyng¢ na zycie izdrowie okolicznych mieszkancow (wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il OSK 3379/14).

Odmowe zwolnienia z zakazdw obowigzujacych na obszarach zagrozonych powodzig uzasadnia
potencjalne zagrozenie Zzycia izdrowia ludzi wrazie zalania wodg (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 2710/13).

Przepisy odrebne (art. 61 ust. 1 pkt 5 ustawy z2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu
przestrzennym) mogg sprzeciwiac sie udzieleniu warunkéw zabudowy. Jak bowiem wynika z art. 88l
ust. 1 ustawy z 2001 r. Prawo wodne, na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig zabrania sie
wykonywania robdt oraz czynnosci, utrudniajgcych ochrone przed powodzig lub zwiekszajgcych
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zagrozenie powodziowe (wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 12 wrzesnia 2018 r.,
sygn. akt Il OSK 1443/18).

Prawo budowlane

Nie jest konieczne stwierdzenie, ze okreslone zagrozenie juz wystepuje i ma charakter bezposredni.
Woystarczajgce jest zas ustalenie potencjalnego zagrozenia, ktére musi by¢ na tyle prawdopodobne
i powazne, iz wymaga wydania przez organ nadzoru budowlanego stosownego nakazu (wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 2 stycznia 2019 r., sygn. akt Il
SA/Rz 1363/18).

Nie mozna sie réwniez zgodzi¢ ze skarzacg co do mozliwosci zastosowania w sprawie art. 66 ust. 1 pkt
2 i ust. 2 prawa budowlanego. Przepis ten stwarza organom mozliwos¢ skutecznego zapewnienia nie
tylko tego, aby obiekty budowlane byty utrzymywane w nalezytym stanie technicznym (art. 66 ust. 1
pkt 1) ale réwniez aby byly uzytkowane w sposéb, ktory nie zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi. Nalezy
zgodzi¢ sie ze stanowiskiem organdéw nadzoru budowlanego, ze zagrozenie takie nie musi wynikac
ze stanu technicznego obiektu, lecz z innych okolicznosci, np. warunkéw atmosferycznych w ktérych
obiekt jest uzytkowany. Wprowadzenie zakazu uzytkowania nie jest przytym, jak argumentuje
skarzgca, dodatkowg sankcjg, lecz srodkiem ~majgcym  zapobiec skutkom  zagrozenia.
Jezeli uzytkowanie obiektu, stwarzajgce zagrozenie dla zycia izdrowia, zwigzane jest ze statym
przebywaniem w nim ludzi, to wprowadzenie zakazu uzytkowania do czasu wykonania nakazanych
czynnosci nalezy uznac¢ za uzasadnione (wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 31 stycznia 2007 r., sygn. akt || SA/GI 618/06).

Przepis art. 66 p.b. nie tworzy dla wiasciciela czy zarzadcy obiektu nowego obowigzku, lecz tylko
precyzuje ustawowy obowigzek wynikajacy z art. 61 przywofanej ustawy. Decyzje administracyjne
wydawane w trybie art. 66 p.b. odnoszg sie do obiektéw budowlanych znajdujacych sie
w niewfasciwym stanie technicznym i stuzg usunieciu stwierdzonych nieprawidtowosci, wynikajgcych
z niewtasciwego uzytkowania tego obiektu, braku jego konserwacji lub gdy sg one nastepstwem jego
naturalnego zuzycia (wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 17 maja 2016
r., sygn. akt I SA/OI 18/16).

Procedura przewidziana wart. 66 p.b. stuzy tylko do usuwania nieprawidtowosci podczas
uzytkowania obiektu budowlanego, nie stuzy zas do usuwania obiektu czy tez przenoszenia nainne
miejsce (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 18 pazdziernika 2018 r.,
sygn. akt 11 SA/OI 552/18).

Z istoty dziatan podejmowanych w trybie art. 66 ust. 1 ustawy Prawo budowlane wynika, ze zmierzaja
one do doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu odpowiadajgcego wymogom bezpieczeristwa,
a takze normom technicznym i estetycznym, a nie stuzg likwidacji stanu niezgodnosci z prawem.
Obowigzkiem zatem organu prowadzgcego postepowanie w oparciu oten przepis jest ustalenie
jedynie czy istnieje ktéras z przestanek w nim wymienionych uzasadniajacych interwencje organu
nadzoru budowlanego. Wyktadnia tego przepisu prowadzi do wniosku, ze ma on zastosowanie
do przypadkéw szczegdlnego zaniedbania obowigzkéw ze strony wtasciciela lub zarzadcy obiektu
budowlanego w odniesieniu dojego stanu technicznego. Bez znaczenia przy tym pozostaje
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okolicznos¢, czy obiekt ten zostat zrealizowany w oparciu o pozwolenie na budowe (zgtoszenie)
i zgodnie zjego postanowieniami, czytez zgodnie zprzepisami prawa, wtym przepisami
technicznymi. Moze wszak zaistnie¢ sytuacja, gdy w stosunku do tego samego obiektu budowlanego
beda toczyly sie dwa postepowania w ramach nadzoru budowlanego - jedno w oparciu o przepisy
Rozdziatu 6 ustawy Prawo budowlane, drugie za$ w oparciu o przepisy Rozdziatu 5. Taka sytuacja
moze zaistnie¢ gdy powstanie konieczno$¢ natychmiastowej ingerencji organdw nadzoru
budowlanego np. gdy obiekt budowlany zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeristwu mienia
badz srodowiska albo jest uzytkowany w sposdb zagrazajgcy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczenstwu
mienia lub srodowisku. Wéwczas istnieje zwykle konieczno$é¢ wrecz natychmiastowej interwencji
organdw, a oczekiwanie na wynik postepowania legalizacyjnego skutkowatoby wypaczeniem celu
postepowania zmierzajgcego do natozenia na wtasciciela obiektu obowigzkéw zmierzajacych
do poprawy stanu technicznego obiektu (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13
marca 2012 r., sygn. akt Il OSK 2524/10, LEX nr1424747) (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie z dnia 17 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Ol 18/16).

Decyzja jest ukierunkowana na usuniecie stwierdzonych w toku postepowania administracyjnego
nieprawidtowosci w obiekcie budowlanym i nie moze wykracza¢ poza ten zakres. Do uznania organu
pozostawione jest jedynie rozstrzygniecie w zakresie technologii i sposobu wykonania orzeczonych
nakazéw (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 29 maja 2019 r., sygn.
akt 11 SA/Po 225/19 — orzeczenie nieprawomocne).

Fakt zaistnienia przestanek obligujgcych organ nadzoru budowlanego do wydania decyzji w oparciu
oart. 66 ust. 1 p.b. musi wynika¢ z ustalen poczynionych przezten organ w przeprowadzonym
postepowaniu i nastepnie znalez¢é odpowiednie odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji. Do wydania
decyzji nakazujacej doprowadzenie obiektu budowlanego do odpowiedniego stanu nie wystarczy
bowiem ogdlne stwierdzenie przez organ, ze zachodzg przestanki okreslone w ww. przepisie (wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lutego 2019 r. sygn. akt VIl SA/Wa
1506/18).

Fakt zaistnienia przestanek obligujgcych organ nadzoru budowlanego do wydania decyzji w oparciu
oart. 66 ust. 1 Prawa budowlanego musi wynikaé¢ z ustalen poczynionych przezten organ
w przeprowadzonym  postepowaniu  inastepnie znalezé odpowiednie  odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji. Do wydania decyzji nakazujgcej doprowadzenie obiektu budowlanego
do odpowiedniego stanu nie wystarczy bowiem ogdlne stwierdzenie przez organ, Ze zachodzg
przestanki okreslone w ust. 1 art. 66. Dlatego tez organ nadzoru budowlanego opierajac decyzje
na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 1 musi jednoznacznie sprecyzowaé, jakie nieprawidtowosci wystepuja
oraz ktéremu z débr wymienionych w pkt 1 zagrazajg idlaczego. Przestanka ta dotyczy sytuacji,
w ktérej obiekt budowlany samym swoim istnieniem (swoja istotg, warunkami technicznymi)
powoduje opisane w niniejszym przepisie zagrozenie. Jednoczes$nie nalezy mie¢ na wzgledzie,
Ze zagrozenie to musi istnie¢ w momencie orzekania przez organ, gdyz przepisu nie mozna stosowac
w sytuacji, w ktdrej zagrozenie jeszcze nie powstato. Natomiast rozstrzygajgc w oparciu o pkt 3 ust. 1
art. 66 organ winien wykaza¢ ktérym wymaganiom wynikajgcych z obowigzujgcych przepisow nie
odpowiada stan techniczny obiektu budowlanego. Obiekt budowlany bedzie bowiem
w nieodpowiednim stanie technicznym, kiedy jego stan bedzie niezgody z obowigzujagcymi w tym
zakresie przepisami. W szczegdlnosci, ale nie wytgcznie, nalezy mieé na wzgledzie regulacje dotyczaca
warunkéw technicznych uzytkowania budynkéw mieszkalnych (rozporzadzenie Ministra Spraw
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Wewnetrznych i Administracji zdnia 16 sierpnia 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych
uzytkowania budynkéw mieszkalnych (Dz. U. Nr 74, poz. 836 ze zm.)). Wobec tego, ze celem art. 66
Prawa budowlanego jest utrzymanie obiektéw budowlanych w nalezytym stanie technicznym decyzja
powinna ograniczac¢ sie wytgcznie do usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 26 listopada 2010 r., sygn. akt Il OSK 1794/09).

Usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci w trybie art. 66 p.b. moze dotyczy¢ jedynie takich
nieprawidtowosci, ktdre powstaty podczas uzytkowania obiektu budowlanego iwigzg sie
z uzytkowaniem tego obiektu. Chodzi o skutki wynikajace z uzytkowania obiektu budowlanego.
Natomiast ocena, czy stan techniczny danego obiektu jest nieodpowiedni, musi odnosi¢ sie
do obowigzujgcych przepiséw. Organ nadzoru budowlanego nie moze natozyé¢ obowigzkdéw, ktére nie
majg podstawy w obowigzujgcych przepisach prawa (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 15 lutego 2018 r., sygn. akt || SA/Po 1043/17).

Normowana w art. 66 ust. 1 pkt 3 p.b. sankcja jaka organu nadzory budowlanego mogg naktadaé
na wiascicieli  lub zarzagdcéw  obiektu  budowlanego, zwigzana jest ze stwierdzonymi
nieprawidtowosciami w zakresie utrzymania budynkéw pod wzgledem ich zuzycia tak w normalnym
procesie eksploatacji jak i zwigzanego z sytuacjami nadzwyczajnymi na skutek dziatania przyrody (np.
burze, powodzie), czy innych nagltych zdarzen (np. pozar, osuniecie sie ziemi). Do wydania decyzji
nakazujacej usuniecie stwierdzonych w obiekcie budowlanym nieprawidtowosci, wystarczajace jest
zatem stwierdzenie nieodpowiedniego stanu technicznego obiektu lub jego czesci. Nie jest konieczne
aby skutkiem takiego stanu istniato zagrozenie zycie lub zdrowia albo niebezpieczenstwo dla mienia
lub Srodowiska (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 marca 2010
r., sygn. akt Il SA/Wr 25/10).

Artykut 71 ust. 1 pkt 2 p.b. wprost wskazuje jedynie, iz przez zmiane sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci wymagajacg zgody wiasciwego organu, nalezy rozumiec¢ nie tylko
przeznaczenie  obiektu doinnego rodzaju uzytkowania, lecztakze zintensyfikowanie
dotychczasowego sposobu uzytkowania obiektu, jezeli spowoduje to skutki w nim okreslone. Skoro
za$ nawet zintensyfikowanie dotychczasowego uzytkowania obiektu budowlanego, bez zmiany jego
funkcji, moze spowodowaé zmiane wymagajacg zgtoszenia, to tym bardziej zmiana funkcji powoduje
koniecznos¢ podjecia czynnosci z art. 71 p.b. (...)

Ustalenie czy doszto do zmiany sposobu uzytkowania obiektu lub jego czesci w rozumieniu art. 71
p.b. sprowadza sie gtdwnie do potrzeby ustalenia, czy i w jakim stopniu podjecie izaniechanie
w obiekcie budowlanym lubjego czesci dziatalnosci zwigzanej zjego uzytkowaniem wptywa
na zmiane wymagan stawianych obiektowi, zwigzanych gtdwnie z bezpieczenstwem jego dalszego
zmienionego sposobu uzytkowania. Beda to wiec wszelkie dziatania, ktére zmieniajg jego
dotychczasowy sposdb uzytkowania, a jednoczesnie mogg mieé¢ wplyw na warunki bezpieczenstwa,
i wobec tego, bedg wymagad sprawdzenia pod katem dopuszczalnosci zmiany sposobu uzytkowania
obiektu. Sprawdzenie to bedzie miato miejsce wtasnie w toku postepowania w przedmiocie zmiany
sposobu uzytkowania obiektu, wzglednie w toku postepowania naprawczego prowadzonego
w zwigzku z samowolng zmiang sposobu uzytkowania obiektu, a naruszenie przepisow dotyczgcych
bezpieczenstwa pozarowego, powodziowego, pracy, warunkéw zdrowotnych, higieniczno-
sanitarnych, czy ochrony srodowiska powodujgce skutki o jakich mowa w art. 71 ust. 5 pkt 3 p.b.
uzasadnia¢ bedzie wniesienie przez organ sprzeciwu od zgtoszenia zmiany sposobu uzytkowania,
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wzglednie odmowe zalegalizowania samowolnej zmiany sposoby uzytkowania obiektu (wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2017 r. o sygn. akt Il OSK 606/16).

Obowigzek podjecia dziatan z zakresu ochrony przeciwpowodziowej iodpowiedzialnosé

za zaniechania

Obowigzujagce regulacje prawne dotyczace ochrony przeciwpozarowej zwigzane s3
z zapewnieniem ogodlnie pojetego bezpieczenstwa publicznego (bezpieczenstwa obywateli), a
wiec jednej z najistotniejszych wartosci chronionych konstytucyjnie (art. 5 Konstytucji RP). Wyktadnia
obowigzujgcych w materii ochrony przeciwpozarowej przepisdw prawa, jako mieszczacej sie
w granicach chronionego bezpieczeristwa publicznego, powinna by¢ dokonywana w sposdb
zapewniajacy realizacje wskazanych celéw konstytucyjnych. Zapewnienie ochrony przeciwpozarowe;j
obywateli, a takze ich mienia (budynkdw iinnych obiektéw budowlanego lub terenu) z woli samego
ustawodawcy zostato potraktowane wyjatkowo (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie w wyroku z dnia 20 grudnia 2016 r., Il SA/Ol 1010/16 — per analogiam).

Wyijatek z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 3 u.o.p. moze dotyczyé dwdch odrebnych sytuacji tj. moze on
miec zastosowanie w toku prowadzenia akcji ratowniczej w sytuacji wystgpienia kleski zywiotowej
lubtez prowadzenia dziatan zwigzanych zzapewnieniem bezpieczenstwa powszechnego
w przysztosci. Zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego moze mie¢ zwigzek zbudowa
lub utrzymywaniem w nalezytym stanie urzgdzen takich jak waty przeciwpowodziowe. Uchwalajgc
przepis art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca wskazat, ze pomimo wielkiej wagi
jaka nalezy przywigzywac do kwestii ochrony przyrody to jednak w pewnych sytuacjach takich jak
prowadzenie akcji ratowniczej badZ podejmowanie dziatan majgcych nacelu zapewnienie
bezpieczenstwa powszechnego, konieczne jest wysuniecie na plan pierwszy ochrony ludzi i ich mienia
(wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa
1445/11).

Prowadzenie dziatan zwigzanych z bezpieczernistwem powszechnym w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 3
ustawy o ochronie przyrody, nalezy postrzega¢ jako realizacja obowigzku panstwa, ktére zgodnie
zart. 5 Konstytucji RP zapewnia bezpieczenstwo obywateli (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 lipca 2013 r., sygn. akt Il OSK 656/12).

(...) ochrona srodowiska jest jedng z podstawowych wartosci chronionych przez ustawe zasadnicza.
W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone srodowiska, kierujgc sie zasada
zrbwnowazonego rozwoju. Wtadze publiczne majg obowigzek ochrony srodowiska i prowadzenia
polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo ekologiczne wspdtczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74
ust. 1 i2 Konstytucji). W pewnych przypadkach ochrona srodowiska moze uzasadniaé ograniczenia
praw i wolnosci konstytucyjnych. (...)

Wtadze publiczne sg bowiem przede wszystkim zobowigzane do "prowadzenia polityki zapewniajgcej
bezpieczenstwo ekologiczne wspdétczesnemu i przysztym pokoleniom" (art. 74 ust. 1). Sformutowanie
to ma charakter typowy dlaokreslenia zadan (zasad polityki) panstwa, nie rodzi
natomiast bezposrednio jakichkolwiek praw podmiotowych po stronie jednostki. Pojecie
"bezpieczenstwo ekologiczne" nalezy rozumiec jako uzyskanie takiego stanu srodowiska, ktory
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pozwala na bezpieczne przebywanie w tym Srodowisku i umozliwia korzystanie z tego Srodowiska
w sposOb zapewniajgcy rozwdj cztowieka. Ochrona S$rodowiska jest jednym zelementéw
"bezpieczenstwa ekologicznego", ale zadania wtadz publicznych sg szersze - obejmujg tez dziatania
poprawiajgce aktualny stan srodowiska i programujgce jego dalszy rozwdj. Podstawowg metodg
uzyskania tego celu jest - nakazane przez art. 5 Konstytucji - kierowanie sie zasadg zréwnowazonego
rozwoju, co nawigzuje do ustalen miedzynarodowych, w szczegdlnosci konferencji w Rio de Janeiro
w 1992 r. (por. J. Boé, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r.,
pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 24 i nast.). W ramach zasad zréwnowazonego rozwoju miesci sie
nie tylko ochrona przyrody czy ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwdj
spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z koniecznoscig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej
dla - uwzgledniajgcego cywilizacyjne potrzeby -zycia cztowieka i poszczegdlnych wspdlnot. Idea
zrbwnowazonego rozwoju zawiera wiec w sobie potrzebe uwzglednienia rdéznych wartosci
konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca
2006 r., o sygn. akt K 23/05).

Ochrona przeciwpowodziowa ma wielowiekowa tradycje. Kiedy tylko cztowiek zasiedlit doliny
rzeczne, pojawity sie coraz wyzsze iczestsze fale powodziowe. Byto to naturalng konsekwencjg
wzrastajgcej powierzchni pél uprawnych, gtebokosci upraw, wypasu licznych stad bydta nieustannie
niszczacych darn czy intensywniejszej trzebiezy laséw, ktére pierwotnie stanowity naturalne zbiorniki
retencyjne (zob. wiecej: U. Kotodziejczyk, O potrzebie badan geologiczno-inzynierskich watéw
przeciwpowodziowych na obszarze wschodniej czeéci Nizu Srodkowoeuropejskiego, "Przeglad
Geologiczny", nr7/2005). Obronng reakcjag mieszkancow terendéw zagrozonych powodzig byto
sypanie watdw przeciwpowodziowych. Przyktadowo pierwsze obwatowania w dolinie srodkowej Odry
pojawity sie w Xlll wieku i choé, ze wzgledu na brak wiedzy i doswiadczenia, byty bardzo nieskuteczne
i miaty charakter dorazny, stanowity poczatek rodzacej sie ochrony przeciwpowodziowej. Prawdziwy
przetom nastapit w XVIII i XIX wieku, gdy, po zajeciu Slaska przez Prusy, zaczeto prowadzi¢ jednolitg
polityke w zakresie gospodarki wodnej. W tym czasie ustalono model budowy watu, powotano
zwigzki watowe zrzeszajgce branzowe instytucje oraz witascicieli gruntdw inieruchomosci
chronionych watami oraz pojawity sie pierwsze akty prawne, zwane ordynacjami watowymi,
obcigzajgce fiskalnie obowigzkiem rozbudowy watéw nie tylko mieszkanicéw obszaréw
powodziowych, ale réwniez pozostatg czes¢ spoteczenstwa. W ten sposdb obowigzek opieki
nad ochrong przeciwpowodziowg stawat sie zadaniem o charakterze ogodlnospotecznym, nie
za$ jedynie lokalnym. Warto réwniez wspomnieé, ze od poczatku regulacje dotyczace ochrony
przed powodzig nakfadaty na obywateli szereg obowigzkéw (na przyktad stosowanie przez witascicieli
jednakowych zasad budowlanych celem usystematyzowania budowli watowych), za ktdrych
niewykonanie grozity kary pieniezne (zob. wiecej: U. Kotodziejczyk, op.cit., A. Born, Regulacja Odry
i rozbudowa urzadzen technicznych [w:] Monografia Odry. Studium zbiorowe, pod red. A. Grodka, M.
Kietczowskiej-Zalewskiej i A. Zierhoffera, Poznan 1948, s. 487). Reasumujac powyzsze rozwazania,
obowigzek ochrony przed powodzig przez wiasciwe utrzymanie watéow przeciwpowodziowych jest
historycznie uksztattowang powinnoscig cztowieka, ktory - skoro zasiedlit i obwatowat doliny rzeczne
- musi dzi$ chroni¢ je przed zalaniem. Ato generuje konieczno$¢ podporzadkowania sie pewnym
ograniczeniom, miedzy innymi w wykonywaniu prawa wtasnosci. (...)

Zasadg jest, co ma znaczenie w niniejszej sprawie, ze kazda dziatalno$¢ stwarzajgca powazne
zagrozenie powstania szkody, zwtfaszcza dla interesu spotecznego, bedzie miata charakter bezprawny
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(zob. J. Szachutowicz, op.cit., s. 217) (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 pazdziernika 2007
r., sygn. akt K 28/06).

Art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny rozumiany w ten sposdb, ze Skarb
Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ zaszkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, jest zgodny z art. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001
r., sygn. akt SK 18/00).

Art. 417 § 1 k.c. przewiduje odpowiedzialnos¢ opartg na przestance obiektywnie niezgodnego
z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wifadzy publicznej, a wina pozostaje poza
przestankami konstytuujgcymi obowigzek odszkodowawczy (wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie
z dnia 28 czerwca 2017 r., | ACa 133/17; LEX nr 2402405).

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa faczy sie wytgcznie ztakim dziataniem
lub zaniechaniem organdéw witadzy publicznej, ktdre sg niezgodne z prawem. Nieprawidtowos¢
w dziataniu wtfadzy publicznej moze przybraé posta¢ naruszen konstytucyjnych praw iwolnosci,
konstytucyjnych zasad funkcjonowania witadzy publicznej, uchybien okreslonych w ustawach
zwyktych, aktach wykonawczych jak i uchybien normom pozaprawnym, w rézny sposdb powigzanych
znormami prawnymi. W konsekwencji dziatania organdw $cigania zwigzane z wykonywaniem ich
obowigzkéw ustawowych nie majg charakteru dziatan niezgodnych z prawem, a prowadzenie
postepowania przygotowawczego nie zawsze moze prowadzi¢ do uzyskania satysfakcjonujgcego
poszkodowanego rezultatu. Przy ocenie przestanki bezprawnosci niezbedne jest, zatem odrdznienie
czynnosci podejmowanych w wykonaniu ustawowych obowigzkéow od zachowan bedacych ich
naruszeniem. Ponadto, nie kazde naruszenie prawa bedzie stanowito podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa na gruncie art. 417 § 1 k.c.,, ajedynie takie, ktore stanowito
warunek konieczny powstania uszczerbku poszkodowanego iktérego normalnym nastepstwem
w danych okolicznosciach jest powstanie szkody. Natomiast wynikajacy z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
i zart. 417 k.c. obowigzek naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie
wtadzy publicznej obejmuje takze szkode niemajgtkowa (krzywde) w ujeciu art. 448 k.c. (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 14 pazdziernika 2016 r., | CSK 707/15, LEX nr 2151401).

Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa nie ma charakteru kwalifikowanego, ograniczonego wytacznie
do przypadkéw razgcego naruszenia prawa. Powtdrzona wart. 417 § 1 k.c.,, zaart. 77 ust. 1
Konstytucji, przestanka niezgodnosci z prawem nie jest warunkowana stwierdzeniem winy, wymaga
natomiast wykazania bezprawnosci, a ta rozumiana jest, jako zachowanie kolidujgce z porzadkiem
prawnym, polegajgce na sprzecznosSci miedzy zakresem kompetencji organu, sposobem jego
postepowania itrescig rozstrzygniecia wynikajagcymi zwzorca ustawowego, ajego dziataniem
rzeczywistym. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panistwa oparta na tym przepisie nie ma zatem charakteru
kwalifikowanego, ograniczonego do przypadkéw razgcego naruszenia prawa (Wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 5 listopada 2015 r. VI ACa 1593/14, LEX nr 1979340);Jesli Skarb
Panstwa dopuscit sie zaniechania natozonych ustawg dziatan prowadzacych do utrzymania przeptywu
rzeki - usuniecia mutu izarastajacej dno ibrzegi roslinnosci, mozna mu przypisa¢ co najmniej
niedbalstwo w procesie organizacyjnym, co rodzi odpowiedzialnos¢ na podstawie dawnego art. 417
k.c. (wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2008 r. o sygn. akt | ACa 433/08).
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Sad Apelacyjny uznat, ze pozwany Skarb Panstwa, jako wiasciciel wod ptyngcych, wtym rzeki R,
ponosi odpowiedzialnos¢ za skutki zalania, na zasadach ogdlnych, tj. art. 417 § 1 k.c. (...) Racje ma
skarzacy, ze uprawnienia okreslonego wart. 16 ust. 3 prawa wodnego nie mozna rozciggac
na dzierzawce, poniewaz ustawa jednoznacznie wskazuje, ze przepisy dotyczgce wtascicieli stosuje sie
odpowiednio do posiadaczy samoistnych oraz uzytkownikow wieczystych (art. 9 ust. 2 pkt 3).
Niemniej jednak nie oznacza to braku odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za skutki zaniechania
dziatan natozonych nan ustawa. Zaniechanie tych dziatan stanowi bowiem delikt cywilny, za ktéry
Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ na podstawie przepisdw prawa cywilnego. Skarzgcy
natomiast zarzucit, ze wykonanie niezbednych prac w korycie rzeki ograniczytoby jedynie zakres
zalania, atym samym wielko$¢ szkody, ijedynie wtym zakresie pozostaje wiec w zwigzku
przyczynowym z niewykonaniem obowigzkéw natozonych przepisem art. 22 ust. 1 prawa wodnego
(art. 361 § 1 i2 k.c.), co uszto uwagi Sadu Apelacyjnego. Sad Apelacyjny, wbrew temu zarzutowi,
wiasciwie ocenit odpowiedzialnos$¢ skarzgcego na gruncie przyczynowosci adekwatnej (art. 361 § 1
k.c.). Oceniajac z punktu widzenia normalnosci nastepstwa, rozwazyt, czy zachowanie skarzgcego
polegajgce na naruszeniu ustawowego obowigzku "utrzymywania wod" pozostawato w normalnym
zwigzku przyczynowym ze szkodg, jakg ponidst powdd. Na ptaszczyznie przyczynowosci istnieje tylko
alternatywa, albo zachowanie skarzgcego pozostawato w normalnym zwigzku przyczynowym
ze szkodg iwtedy powinien odpowiadaé, albo wnim nie pozostawato iwdwczas w ogdle
odpowiedzialnos¢ jego nie moze wchodzi¢ w rachube. Wychodzac ztych zatozen niepodobna
zasadnie zarzuci¢ Sadowi Apelacyjnemu, ze z naruszeniem art. 361 § 1 k.c. przyjat, w ustalonych
okolicznosciach, iz zalanie byto normalnym nastepstwem zaniechania obowigzku "utrzymywania
wod", a tym samym normalnym nastepstwem powstatej szkody. Na koniec, Sad Apelacyjny wyrazajac
poglad, ze skarzgcy ponosi odpowiedzialnos¢ zacatg szkode, jaka ponidst powdd, wyszedt
z prawidtowego zatozenia, izma ona charakter niepodzielny, gdyzijej elementéw nie da sie
wyodrebnié. Jezeli jedna szkoda jest skutkiem kilku nastepujacych po sobie zdarzen, z ktérych jedno
stanowi czyn niedozwolony, to nie ma podstaw, bysprawce tego czynu uwolnic
od odpowiedzialnosci, tylko ztego powodu, ze istnieje inna wspotprzyczyna szkody, za ktdrg nie
ponosi on odpowiedzialnosci (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 marca 2017 r. o sygn. akt V CSK
568/16).

Powédz - zwtaszcza w rozmiarach ustalonych przez Sady obu instancji - stanowi przypadek sity
wyzszej wrozumieniu art. 435 § 1 k.c. Jest przy tym zjawiskiem naturalnym, przyrodniczym.
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg za szkody wywotane powodzia mogg ponosi¢c podmioty
zobowigzane ustawowo do ochrony przeciwpowodziowej, oile zaniedbajg cigzgcych na nich
obowigzkéw, przezco powiekszy sie rozmiar szkdd wyrzadzonych powodzig (wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 25 marca 2011 r. o sygn. akt IV CSK 407/10).

Przepis art. 417 § 1 k.c., jak wynikato z powszechnie przyjmowanej wtedy wyktadni byt rozumiany
w ten sposéb, Zzejedng zprzestanek odpowiedzialnosci Skarbu Panistwa, przewidzianej w tym
przepisie, byto wykazanie winy funkcjonariusza panstwowego. Do chwili wejscia w zycie art. 77 ust. 1
Konstytucji, ktéry przewiduje, ze dla ustalenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa wystarcza
stwierdzenie, iz dziatanie organu wtadzy publicznej jest bezprawne, brak bylo podstaw,
aby przyjmowac inne rozumienie art. 417 § 1 k.c. Skoro bowiem interpretacje art. 417 § 1 k.c,,
zaktadajgcg wine funkcjonariusza jako przestanke odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa przyjeto
w uchwale Petnego Sktadu lzby Cywilnej Sagdu Najwyzszego z dnia 15 lutego 1971 r. (lll CZP 33/70,
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OSN 1971/4/59), zawierajgcej tzw. wytyczne wymiaru sprawiedliwosci, to przepis art. 417 § 1 k.c.
moagt by¢ rozumiany i stosowany tylko w ten sposéb. Dopiero wejscie w zycie wspomnianego art. 77
ust. 1 Konstytucji stworzyto podstawy do skutecznego podwazenia przyjmowanej dotychczas
wyktadni art. 417 § 1 k.c. (...)

Brak podstaw do wyprowadzenia z art. 58 iart. 66 ust. 3 pkt 2 ustawy z1974 r. - Prawo wodne
obowigzku powiadamiania przez Skarb Panstwa kazdego nabywcy nieruchomosci na takich
obszarach, ze mogg one by¢ przedmiotem decyzji nakazujacej ich zalanie. To nabywajacy
gospodarstwo rolne natakim obszarze musi oceni¢, czy godzi sie on na pewne ryzyko zwigzane
z bliskim sgsiedztwem rzeki i ewentualnie minimalizowa¢ to ryzyko w drodze ubezpieczenia. (...)

Zdaniem pozwanego charakter powodzi jako zdarzenia losowego, ktdrego nie mozna byto
przewidzie¢, wytaczyt mozliwos¢ przypisania winy funkcjonariuszom panstwowym, a co za tym idzie —
Sad Apelacyjny nie miat podstaw do stosowania art. 417 § 1 k.c. Poglagdu tego nie mozna uznac
za usprawiedliwiony. Wprawdzie co do zasady, iz skutkdw powodzi o takiej sile nie mozina byto
przewidzie¢ iim zapobiec, stanowisko Sgdu Apelacyjnego jest zgodne z poglagdem pozwanego, to
jednakze gdy chodzi o zachowanie funkcjonariuszy panstwowych dotyczace informacji o zagrozeniu
powodziowym dla S., Sgd Apelacyjny dokonat trafnej oceny skutkédw ich zaniedban. Skoro bowiem,
wedtug oceny biegtych, juz w dniu 9 lipca 1997 r. prognoza Instytutu Meteorologicznego i Gospodarki
Wodnej dawata podstawe do przewidzenia, zeS. znajdg sie pod wodg, to trudno inaczej niz
w kategorii co najmniej zaniedbania wyttumaczy¢, dlaczego w planie ewakuacji z dnia 10 lipca 1997 r.
miejscowo$é ta nie zostata uwzgledniona jako zagrozona powodzig. Za usprawiedliwione w tej
sytuacji nalezy uznaé stanowisko Sadu Apelacyjnego, ktéry stwierdzit, ze spdznione zawiadomienie
mieszkancow S. o ewakuacji byto zawinione przez funkcjonariuszy Wojewddzkiego Komitetu
Przeciwpowodziowego. Pomiedzy takim zachowaniem wspomnianych funkcjonariuszy a szkodg
w postaci utraty maszyn, urzadzen izwierzat, ktére mozna byto, przy wczesniejszym wezwaniu
mieszkancow do ewakuacji, przemiesci¢ w bezpieczne miejsce, zachodzi wiec adekwatny zwigzek
przyczynowy. W tym zakresie, skoro przestanki przewidziane w art. 417 § 1 k.c. zostaty spetnione,
zasadnie Sad Apelacyjny uznat, Ze na podstawie tego przepisu odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb
Panstwa - Wojewoda Dolnoslaski (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 lutego 2005 r. sygn. akt V CK
461/04).

W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku wskazano w sposdb przekonujgcy okolicznosci ekskulpujgce
Skarb Panstwa od odpowiedzialnosci za wielkos$¢ i przebieg zjawiska powodzi, a w konsekwencji
zalania wodg gospodarstwa strony powodowej, natomiast brak wskazania okolicznosci uwalniajacych
od winy odnosnie do ewakuacji mienia, co do ktérej powddka twierdzita, ze mogta (ewakuacje)
przeprowadzi¢ witasnymi sitami lecznie dokonata tego zewzgledu nabrak ostrzezenia
badz zapewnienie jej, ze do zalania S. nie dojdzie. Nalezy przypuszczaé, zetej kwestii dotyczyty
stwierdzenia Sadu Apelacyjnego o panice. Sagd Najwyzszy nie podziela jednak oceny, iz obawa
przed wybuchem paniki usprawiedliwia brak powiadomienia mieszkaicow zagrozonych terendéw
0 niebezpieczenstwie powodzi, skoro istniaty dotego podstawy ztakim wyprzedzeniem jak to
przyjety sady obydwu instancji. Omawiane zjawisko istnieje od niepamietnych czaséw
i doswiadczenie stanowi dostateczng podstawe oceny, iz uprzedzenie o rozpoznanym bezposrednim
zagrozeniu powodzig jest obowigzkiem witadzy publicznej, a wroku 1997 znalazto to wyraz
w przepisach (§ 8, 10, 11) wskazywanego rozporzadzenia Rady Ministrow, poniewaz pozwala
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zmniejszy¢ rozmiar szkody spowodowanej nieuchronnym nawet zalaniem (wyrok Sgdu Najwyzszego
z dnia 4 listopada 2005 r. o sygn. akt V CK 343/05).

Artykut 65 ust. 1 prawa wodnego z 1974 r. wskazuje organy administracji publicznej, na ktérych cigza
zadania zzakresu ochrony przed powodzig, ale nie precyzuje rodzaju zadan zzakresu ochrony
przed powodzig cigzacych natych organach anitakze form ich realizacji. Nie moze by¢
zatem traktowany jako wzorzec nakazanego zachowania ipunkt odniesienia przy rozwazaniu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za zaniechanie. Zazaniechanie uznaje sie bowiem kazde
niewykonanie, zupetne lub czesciowe, obowigzku dostatecznie skonkretyzowanego w normie
prawnej. Decydujgce znaczenie dla tej odpowiedzialnosci ma zatem zgodnos¢ zachowania sprawcy
z wzorcem postepowania ujetym w przepisie prawa materialnego, przy czym w prawie publicznym
dominuje metoda regulacji obowigzku w taki sposdb, by czynnosci nakazane ioczekiwane
od zobowigzanego byty szczegdétowo okreslone przez przepisy, natomiast w prawie prywatnym
ustawodawca zwykle wskazuje sie naobowigzek zapobiegania pewnego rodzaju skutkom,
bez wskazywania konkretnych $rodkéw (dziatan), ktére ten stan pozwalajg osiggnaé. Pojecie
zaniechania stanowigcego przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczy tych sytuacji,
w ktérych obowigzek okreslonego dziatania witadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie
prawa i mozna ustali¢, na czym konkretnie miatoby polegaé¢ zachowanie organu wtadzy publiczne;j,
aby do szkody nie doszto (por. uzasadnienie wyroku TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8,
poz. 256 oraz wyroku SN z 28 kwietnia 2005 r., Il CK 367/04, nie publ.). (...)

Sady obu instancji ustality, ze przeptyw w Kanale R. 9 lipca 2001 r. byt miejscowo ograniczony z uwagi
na mate spadki podtuzne, zamulenie przekroju czynnego, porost roslinnoscia wodng oraz obnizenie
korony watu. Takie ustalenia na temat stanu Kanatu swiadczg o zaniedbaniach wtasciciela, niemniej
jednak o wyniku postepowania w sprawie zadecydowato ustalenie, ze opisany wyzej stan Kanatu nie
pozostawat w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze szkodg. Przy tak intensywnych opadach, jakie
wystgpity 9 i 10 lipca 2001 r. do przelania sie wod opadowych przez obwatowania Kanatu dosztoby
nawet wdwczas, gdyby wiasciciel nie dopuscit sie uchybien, gdy chodzi o stan utrzymania Kanatu.
W skardze kasacyjnej nie zostat zgtoszony zarzut naruszenia przez Sad Apelacyjny takze art. 361 § 1
k.c., a zatem ta ocena Sadu pozostaje nie zakwestionowana (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25
marca 2011 r. o sygn. akt IV CSK 407/10).

Warto przytym podkreslic, Zze w przypadku ustawy o inwestycjach przeciwpowodziowych
rownoczesnie z ograniczeniem kompetencji organéw administracji budowlanej ustawodawcy (!)
przyznano '"szeroki margines uznania, ktorym cieszy sie Panstwo (..) wsferach o trudnym
spotecznym itechnologicznym charakterze (...) takich jak zabezpieczenie przeciwpowodziowe".
Znalazto to uznanie rowniez w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu,
vide: wyrok z 28 lutego 2012 r., sprawa 17423/05 (Kolyadenko iinni v. Rosja). Skoro nie stanowi
naruszenia praw obywateli uchwalenie ustaw zawierajacych takie wyjatkowe, surowe regulacje, to
nie mozna twierdzié, ze stosowanie ich przez organy administracji oraz sady zgodnie z ich brzmieniem
prowadzi do naruszenia prawa. Wskazany szerszy zakres swobodnego uznania administracyjnego
przystugujgcego organom administracji nie oznacza przy tym dowolnosci dziatania organu. Organy
wilasciwe w sprawie realizacji inwestycji przeciwpowodziowych sg faktycznie zmuszone
do wywazania, godzenia sprzecznych interesdw oséb prywatnych orazinteresu spotecznego.
W przypadku, gdy ustawa o inwestycjach przeciwpowodziowych daje wyrazne pierwszenstwo
interesowi spofecznemu, organ ma niekiedy obowigzek odmdwienia zaspokojenia interesu osoby
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prywatnej, jesli tych intereséw nie mozna pogodzi¢ (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2017 r. o sygn. akt VI SA/Wa 1336/17).

Europejski Trybunatu Praw Cztowieka (wyrok z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt 17423/05)

Pozytywny obowigzek podejmowania wszelkich odpowiednich krokéw dla ochrony zycia dla celéw
art. 2 Konwencji, pocigga zasoba przede wszystkim podstawowy obowigzek spoczywajgcy
na Panstwie w postaci wprowadzenia ram prawnych i administracyjnych, dazacych do skutecznego
zniechecania [do praktykowania zachowan stanowigcych] zagrozenie dla prawa do zycia.

Nalezy wskaza¢, iz obowigzek ten musi by¢ interpretowany jako obowigzek znajdujacy zastosowanie
w kontekscie kazdej czynnosci, czyto publicznej, czy prywatnej, ktéra moze zagrazaé zyciu,
a zatem a fortiori w kontekscie kazdego przypadku dziatalnosci przemystowej, ktéra ze swej istoty
jest niebezpieczna. W szczegdlnym kontekscie dziatan niebezpiecznych, szczegdlny nacisk musi zostac
potozony na regulacje dostosowane do szczegdlnych cech danej dziatalnosci, zwtaszcza w odniesieniu
do stopnia potencjalnego ryzyka dla zycia ludzkiego. Muszg one regulowac¢ wydawanie zezwolen,
budowe, funkcjonowanie, bezpieczernstwo i nadzdr nad tego typu dziatalnoscig oraz muszg nakfadac
obowigzek podejmowania przez osoby zainteresowane s$rodkow praktycznych dla zapewnienia
skutecznej ochrony obywateli, ktorych zycie moze by¢ zagrozone przez zwigzane z nig ryzyka.

Wsréd tych srodkéw zapobiegawczych nalezy potozy¢ szczegdlny nacisk na prawo opinii publicznej
do informacji, jak zostato to ustalone w orzecznictwie instytucji konwencyjnych. Odnosne regulacje
muszg takze zapewnia¢ odpowiednie procedury, uwzgledniajgce techniczne aspekty danej
dziatalnosci, umozliwiajace identyfikacje uchybien w odnosnych procesach oraz btedéw popetnianych
przez osoby odpowiedzialne na réznych szczeblach.

Jesli chodzi o wybdr konkretnych srodkdw praktycznych, [...] wéwczas, gdy Panstwo winno podijgé
srodki pozytywne, ich wybdér co dozasady wchodzi w zakres stosowania marginesu uznania
przystugujacego Uktadajagcemu sie Panstwu. Istniejg rézne drogi zapewniania przestrzegania praw
konwencyjnych i jezeli nawet Panstwo nie zastosowato jednego konkretnego srodka przewidzianego
przez prawo krajowe, moze ono w dalszym ciggu wywigzaé sie ze swych pozytywnych obowigzkéw
nainne sposoby. W zwigzku ztym nalezy wskaza¢, iznie mozna naktada¢ naorgany wtadzy
niemozliwego lub nieproporcjonalnego obcigzenia bez wczesdniejszego uwzglednienia,
w szczegolnosci, wyboréw operacyjnych, ktére organy te musza podejmowac¢ pod wzgledem
priorytetdw i zasobow, co wynika z szerokiego marginesu uznania, ktorym cieszy sie Panstwo [...]
w sferach o trudnym spotecznym i technologicznym charakterze.

Dokonujgc oceny, czy pozwane Panstwo wywigzato sie ze swych pozytywnych obowigzkdéw, Trybunat
musi w szczegolnosci zwazy¢ okolicznosci danej sprawy, uwzgledniajgc miedzy innymi legalnosc
w Swietle prawa krajowego dziatan lub zaniechan organdw wtadzy, przebieg krajowego procesu
decyzyjnego, wtacznie z prowadzeniem odpowiednich dochodzen ianaliz, atakze ztozonos$¢ danej
kwestii, zwtaszcza wowczas, gdy dana sprawa dotyczy sprzecznych intereséw konwencyjnych. Zakres
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obowigzkéw pozytywnych, za ktére Panstwo odpowiada w konkretnych okolicznosciach, bedzie
zalezec¢ od zrédta zagrozenia oraz zakresu, w jakim dane ryzyko jest podatne na zniwelowanie.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze poza sporem pomiedzy stronami wydaje sie by¢ okolicznosé, iz obszar,
na ktdrym skarzgcy mieszkali, zostat zalany w powodzi z dnia 7 sierpnia 2001 r. po nagtym zwolnieniu
ogromnej ilosci wody z pobliskiego zbiornika retencyjnego. [Pozwany] rzad zaprzeczyt jednakze swej
odpowiedzialnosci za przedmiotowe zdarzenie twierdzac, iz zrzut wody ze zbiornika retencyjnego
w dniu 7 sierpnia 2001 r. byt konieczny ze wzgledu na wyjatkowo duze opady deszczu, ktoére
wielokrotnie przekroczyty przewidywania prognozy pogody. Tym samym, zdaniem rzadu, nie mégt on
ani zapobiec, aniunikngé¢ zrzutu wody ze zbiornika iwyniktej stad powodzi, a zatem nie byt
odpowiedzialny za jej skutki.

Zwazywszy na materiaty znajdujace sie w swym posiadaniu, Trybunat gotéw jest zaakceptowaé, ze nie
mozna byto unikng¢ zrzutu wody ze zbiornika w dniu 7 sierpnia 2001, zwazywszy na wyjatkowe
warunki pogodowe tego dnia oraz zagrozenie przerwania tamy, co mogtoby pociggngé za soba
powazne konsekwencje. Trybunat nie bedzie, ponadto, prowadzi¢ teoretycznych rozwazan
dotyczacych tego, czy powodzi tego dnia mozna byto zapobiec, gdyby przedsiebiorstwo zarzadzajgce
zbiornikiem retencyjnym zrzucato mniejsze ilosci wody w diuzszym czasie, jak wydajg sie sugerowacd
niektore autorytety krajowe.

Trybunat nie jest jednoczesnie przekonany, by wydarzenia z dnia 7 sierpnia 2001 mogly zostaé
wyjasnione jedynie przez niekorzystne warunki meteorologiczne w tym czasie, ktére pozostawaty
poza kontrolg rzadu, jak ten wydaje sie sugerowad. Nalezy w tej mierze wskaza¢, ze odnosny zbiornik
retencyjny jest zbudowanym przez cztowieka obiektem przemystowym, mieszczgcym miliony metrow
sze$ciennych wody iznajdujagcym sie na obszarze, w ktérym podczas pory letniej czesto wystepuja
duze opady deszczu oraz tajfuny. Zdaniem Trybunatu, dziatalnos$¢ takiego zbiornika bez watpienia
zalicza sie do kategorii niebezpiecznych dziatalnosci przemystowych, zwtaszcza zwazywszy na jego
umiejscowienie.

Trybunat ponadto uznaje za nieprzekonujgcy argument [pozwanego] rzadu, ktéry sprowadza sie
do stwierdzenia, izrzad nie mogt przewidzie¢ koniecznosci zrzutu tak wielkiej ilosci wody
z przedmiotowego zbiornika retencyjnego w dniu 7 sierpnia 2001 r., gdyz tak powazne opady nigdy
wczesniej nie miaty miejsca wtym rejonie. W rzeczy samej, z przedstawionych materiatéw jasno
wynika, ze w latach poprzedzajacych powddz organy wtadzy wiedziaty, iz moze zaistnie¢ koniecznosc
nagtego zrzutu wody z odnosnego zbiornika. [...] Nalezy stwierdzi¢, ze bez wzgledu na warunki
pogodowe, rzad powinien byt przewidzie¢ prawdopodobienstwo oraz potencjalne konsekwencje
zrzutow wody ze zbiornika.

Nalezy zatem stwierdzié, iz na organach wtadzy spoczywat pozytywny obowigzek wynikajacy z art. 2
Konwencji w postaci dokonania analizy wszystkich potencjalnych zagrozen wpisanych
w funkcjonowanie zbiornika retencyjnego oraz podjecia praktycznych s$rodkéw majgcych na celu
zapewnienie skutecznej ochrony zycia oséb, ktérych zagrozenia te mogg dotyczyd.

W zwigzku z tym, nalezy przede wszystkim wskazaé, ze wymieniajgc rézne akty prawne orazinne
instrumenty prawne, przyjete zarowno przez wtadze federalne, jak i regionalne, [pozwany] rzad nie
przedstawit zadnego wyjasnienia w zakresie ich znaczenia w okolicznosciach niniejszej sprawy
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oraz tego, czyzostaty one skutecznie wdrozone wtym momencie. Wobec braku takiego
wyttumaczenia, Trybunat dokona na podstawie dostepnych mu dokumentéw swej wtasnej oceny
regulacji prawnych i administracyjnych obowigzujacych w tym czasie.

Nalezy wskazaé na istnienie warunkdw technicznych, z ktérych jasno wynikato, ze obszar dookota
przedmiotowego zbiornika retencyjnego nie powinien by¢ zamieszkany, jezeli nie zostang podjete
okreslone srodki zapobiegawcze. [..] Odorganéw wiadzy nalezato zatem oczekiwac
albo zastosowania odpowiednich ograniczen w sferze zagospodarowania przestrzennego
i uniemozliwienia osadnictwa na przedmiotowym terenie, albo podjecia skutecznych $rodkéw w celu
ochrony przeciwpowodziowej tego obszaru przed wydaniem pierwszego zezwolenia na budowe.

W praktyce nic takiego nie miato miejsca. W rzeczy samej [...], u dotu rzeki wyptywajgcej z odno$nego
zbiornika kontynuowano zabudowe miejskg, pomimo istnienia okreslonych uwarunkowan
technicznych ibraku jakichkolwiek srodkéw majacych nacelu zabezpieczenie tego obszaru
przed powodziami. Co wiecej, [...] zabudowa miejska powstajgca natym terenie byta legalna
ze wzgledu na brak jakichkolwiek uregulowan prawnych zabraniajgcych budowy na tym obszarze.

Innymi stowy, wydaje sie, izorgany wiladzy zlekcewazylty warunki techniczne iwymogi
bezpieczenstwa, aco zatym idzie, ewentualne zagrozenia, wigcznie zzagrozeniem dla zycia
ludzkiego, nie odzwierciedlajgc ich w aktach i regulacjach prawnych oraz pozwalajgc na powstawanie
zabudowy miejskiej na terenie znajdujgcym sie w dole rzeki wyptywajgcej z odnosnego zbiornika.
Nalezy uznaé, iz brak uregulowania przez wtadze osadnictwa na tym terenie stanowi element, ktéry
nalezy wzigé pod uwage przy rozstrzyganiu odpowiedzialnosci [pozwanego] rzadu w kontekscie
obowigzkéw pozytywnych, spoczywajgcych na nim na podstawie art. 2 Konwencji. Trybunat ma
Swiadomos¢, iz budownictwo rozwijato sie naterenie u dotu zbiornika od czasu rozpoczecia jego
dziatalnosci w 1936 r. Trybunat ma takze Swiadomos¢ tego, ze nie przystuguje mu jurysdykcja
temporalna, pozwalajgca na analize sytuacji, ktéra mogta istnie¢ przed dniem 5 maja 1998 r., to jest
przed dniem wejscia w zycie Konwencji w stosunku do pozwanego Panstwa.

Okolicznosci faktyczne niniejszej sprawy jasno jednakze pokazujg, iz sytuacja ta narastata réwniez
po wskazanej dacie. W rzeczy samej, z materiatdw dostepnych Trybunatowi wynika, ze w okresie
po ratyfikacji Konwencji wtadze pozostawaty bezczynne inie zastosowaly Zadnych ograniczen
w sferze zagospodarowania przestrzennego, ani nie podjety zadnych innych krokdéw niezbednych
dla ochrony oséb, ktére w chwili wejscia w zycie Konwencji w stosunku do pozwanego Panstwa
mieszkaty w dole przedmiotowego zbiornika retencyjnego.

Mozna tu przede wszystkim mowi¢ o brakach w prawnych iadministracyjnych uregulowaniach
polityki zagospodarowania przestrzennego terendw ponizej zbiornika retencyjnego. W rzeczy samej,
mimo iz raport biegtych z dnia 24 stycznia 2003 r. wskazywat, Ze cata zabudowa mieszkaniowa
i rekreacyjna oraz obiekty przemystowe, znajdujace sie na obszarze ponizej zbiornika, zostaty
zbudowane znaruszeniem odnosnych warunkéw technicznych ipowinny zosta¢ usuniete
lub przeniesione, w decyzji z20 lipca 2004 r. [organdw $ledczych o umorzeniu postepowania
przygotowawczego w sprawie przestepstwa naduzycia wtadzy i wydawania zezwolern na budowe
na przedmiotowym terenie] wyraznie wskazano, iz dziatalno$¢ budowlana udotu rzeki byta
dozwolona w granicach obszaru zajmowanego przezistniejgce budynki, ze w ogdlnym planie
zagospodarowania przestrzennego dlatego regionu nie wyznaczono zadnych stref, w ktérych
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budownictwo bytoby zabronione, iz nnie przewidywano Zzadnego wyburzenia lub przeniesienia
wczesniej powstatych budynkdéw, a wtasciciele idzierzawcy tychie budynkéw Ilub gruntu byl
uprawnieni do korzystania z nich idysponowania nimi, w szczegdlnosci do budowania nowych
budynkéw w miejsce starych.

Nalezy takze wskazaé na utrzymujacy sie bez zadnego racjonalnego wyjasnienia, lecz z naruszeniem
obowigzujgcych regulacji, brak wyznaczenia przez wtadze stref powodziowych, stref zagrozenia
powodzig oraz stref ochrony wody w miescie, a takze na brak ustalenia, czy teren ponizej zbiornika
retencyjnego nalezy do ktérej$ ztych stref. Wobec tego nalezy stwierdzié, izdotej pory
nie przeprowadzono zadnych analiz dotyczacych ryzyka wystepowania powodzi potencjalne
zagrazajacych ludziom mieszkajgcym na tym terenie i nie podjeto zadnych srodkéw zapobiegajgcych
takiemu ryzyku, a zatem zagrozenie dla zycia ludzi w dalszym ciggu wystepuje. Wobec braku
jakiegokolwiek wyjasnienia ze strony rzadu, Trybunat nie widzi zadnego uzasadnienia dla wskazanych
powyzej uchybien ze strony wtadz.

Nalezy dalej wskazaé, ze odpowiedzialnos¢ wtadz z art. 2 Konwencji jest zwigzana takze z brakiem
utrzymania droznosci kanatu rzeki wyptywajacej z przedmiotowego zbiornika retencyjnego,
a w szczegblnosci zapewnienia, iz jej zdolnos¢ przeptywowa spetnia odnosne warunki techniczne
zbiornika, oraz z brakiem stworzenia systemu nagtego ostrzegania przy zbiorniku.

[...] Nalezy dalej wskazaé, iz przynajmniej dwa lata przed powodzig z dnia 7 sierpnia 2001 r. wiadze
zostaty poinformowane o ztym stanie kanatu rzeki oraz o zagrozeniu powodzig, jak i jej potencjalnym
rozmiarze i konsekwencjach, w stosunku do obszaru wokdt zbiornika w przypadku nagtego zrzutu
wody ze zbiornika. [...]

[...] Jasnym zatem jest, ze przezlata organy wiadzy nie podjety zadnych znaczacych wysitkéw
majacych nacelu zapewnienie, iz przepustowos¢ kanatu rzeki byla wystarczajgca w sSwietle
parametréw technicznych odnosnego zbiornika, lub przynajmniej oczyszczania kanatu rzeki
dla zminimalizowania, jezeli nie zapobiezenia, zagrozenia powodzig ijej konsekwencji w przypadku
nagtego zrzutu wody ze zbiornika retencyjnego.

W tych okolicznosciach od organéw witadzy mozna byto racjonalnie oczekiwac¢ uznania rosngcego
zagrozenia powaznymi konsekwencjami w przypadku powodzi wskutek nagtego zrzutu wody
z odnosnego zbiornika oraz wykazania sie maksymalng starannoscig w zakresie przekazywania
mieszkaricom terendw ponizej zbiornika informacji o zagrozeniu. W kazdym razie poinformowanie
opinii publicznej o bezposrednim ryzyku [powodziowym] byto jednym z podstawowych $rodkéw
praktycznych niezbednych dla zapewnienia skutecznej ochrony zainteresowanych obywateli.
W zwigzku z tym nalezy wskazac [na argument pozwanego rzadu], iz w pismie z dnia 16 czerwca 2000
r. organ administracji regionalnej wskazat, ze ludno$¢ mieszkajgcg na terenie zalewowym rzeki
zostata poinformowana, co nalezy robi¢ w przypadku powaznych wylewdw. Trybunat odnosi sie
jednakze sceptycznie do tego oswiadczenia, zwazywszy, iz w piSmie nie zawarto zadnych szczegdtéw
dotyczacych na przyktad formy przekazywania takich informacji ludnosci aniich tresci. Nalezy
jednoczes$nie wskazaé, ze skarzgcy konsekwentnie twierdzg, iz pomimo Zze przed 7 sierpnia 2001 r. -
kiedy to miata miejsce powddz - mieszkali w okolicy zbiornika retencyjnego juz od wielu lat, nigdy nie
zostali ostrzezeni przez wtadze, ze mieszkajg na terenie zalewowym.
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Ponadto nalezy wskazaé¢ na utrzymujacy sie brak przywrdcenia iutrzymywania funkcjonujgcego
systemu nagtego ostrzegania, ktéry pozwolitby na wszczecie alarmu w przypadku duzego zrzutu wody
z przedmiotowego zbiornika retencyjnego, pomimo licznych monitéw wtym zakresie. Nawet
po powodzi z 7 sierpnia 2001 r. wtadze pozostaty bierne i nie podjety zadnych praktycznych srodkéw
majgcych na celu oczyszczenie kanatu rzeki. Ta razgca biernos¢, stanowigca zagrozenie dla zycia ludzi
mieszkajgcych wzdtuz koryta rzeki, zostata potwierdzona przez prokurature i inne urzedy panstwowe.

Trybunat nie zapomina o szerokim marginesie uznania przystugujagcym wiadzom w kwestiach,
w ktérych Panistwo winno podejmowaé dziatania pozytywne. lJest jednakie przekonany,
iz w okolicznosciach  niniejszej sprawy nie spoczatby nawifadzach Zzaden niemozliwy
ani nieproporcjonalny ciezar, gdyby te wdrazaty wtasne decyzje i w szczegélnosci podjety dziatania
zidentyfikowane w tychze decyzjach w postaci oczyszczenia kanatu rzeki, co zwiekszytoby jej
przepustowos$é, oraz przywrdcenia funkcjonowania systemu nagtego ostrzegania przy zbiorniku
retencyjnym.

Nalezy takze zauwazyé, iz [pozwany] rzad nie wskazat, czy jakiekolwiek inne rozwigzania byty
przewidywane w celu zapewnienia miejscowej ludnosci bezpieczeristwa, a w szczegdlnosci,
czy na obszarze zamieszkatym przez skarzacych prowadzono jakakolwiek polityke zagospodarowania
przestrzennego lub stosowano konkretne $rodki bezpieczeristwa w tym czasie. Informacje, ktére
wiadze przedstawity, dotyczyty wytacznie okreslonych Srodkéw, ktore zostaty powziete przy prébie
oczyszczenia kanatu rzeki, a ktére [...] okazaty sie nieodpowiednie i niewystarczajace. [Pozwany] rzad
nie wykazat ponadto obowigzywania istotnych ram legislacyjnych i administracyjnych, powotujac sie
jedynie na istnienie réznych aktéw iinstrumentdw prawnych. Rzad nie wskazat réwniez wyraznie,
ktéry organ wtadzy byt odpowiedzialny w tym czasie za utrzymywanie w odpowiednim stanie kanatu
rzeki. Z zaistniatych okolicznosci faktycznych wynika, na co wskazat krajowy sad rejonowy w swym
wyroku z dnia 23 lutego 2003 r., iz nie istniat zaden podziat odpowiedzialno$ci pomiedzy organami
wtladzy nardzinych szczeblach w zakresie utrzymywania droznosci koryta rzeki, co doprowadzito
do bezczynnos$ci i przerzucania  odpowiedzialnosci  pomiedzy urzednikami, a  w efekcie
do drastycznych konsekwencji powodzi z dnia 7 sierpnia 2001 r.

Wobec powyiszego, nalezy uznaé, iz z powoddw podanych ponizej, rzad byt odpowiedzialny
za zaistniatg sytuacje. Po pierwsze, organy wtadzy nie przyjety jasnych ram prawnych
i administracyjnych, skutecznie pozwalajagcych im na dokonywanie oceny ryzyka wpisanego
w dziatanie przedmiotowego zbiornika retencyjnego, atakie nie wdrozyty polityk zzakresu
zagospodarowania przestrzennego w poblizu zbiornika, odpowiadajgcych obowigzujgcym normom
technicznym. Po drugie, nie istniat spdjny system nadzoru, ktdéry mobilizowatby osoby
odpowiedzialne do podejmowania krokédw w celu zapewnienia odpowiedniej ochrony ludnosci
mieszkajgcej na tym terenie, a w szczegdlnosci utrzymywania kanatu rzeki w stanie wystarczajgco
droznym dla przyjecia nagtych zrzutéw wody ze zbiornika, do wprowadzenia systemu nagtego
ostrzegania oraz do poinformowania miejscowej ludnosci o ewentualnych zagrozeniach zwigzanych
z dziatalnoscig zbiornika. Nie wykazano wreszcie, by rdine organy wtadzy byty wystarczajgco
skoordynowane iwspotpracowaty zesobg wcelu zapewnienia, Z7e zagrozenia, o ktérych je
informowano, nie staty sie na tyle powazne, by zagrozi¢ zyciu ludzkiemu. Co wiecej, witadze pozostaty
bierne nawet po powodzi z dnia 7 sierpnia 2001 r., co skutkuje tym, iz zagrozenie dla zycia ludzi
mieszkajgcych w poblizu przedmiotowego zbiornika retencyjnego utrzymuje sie po dzi$ dzien.
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Powyisze ustalenia wystarczajg, by Trybunat moégt stwierdzi¢, ze [pozwany] rzad nie wywigzat sie
ze swego pozytywnego obowigzku w postaci ochrony zycia skarzgcych. Wobec powyzszego, nie ma
koniecznosci dalszego badania sprawy pod katem nalezytego zorganizowania akcji ratunkowe;j.
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