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WPROWADZENIE

Prawne formy dziatania administracji publicznej stanowia od kilku lat
przedmiot wzmozonej dyskusji przedstawicieli doktryny prawa administra-
cyjnego, jak i nauki administracji'. Jak sie zdaje, jest to naturalna konse-
kwencja ewolucji administracji publicznej, ktora musi si¢ dopasowywaé do
stale zmieniajacych si¢ uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Dla osiggania
coraz to wigkszej skutecznosci i sprawnosci w realizacji zadan publicznych
administracja publiczna musi sigga¢ do coraz to bardziej zréznicowanych
form dziatania.

Wiele z dotychczasowych koncepcji prawnych form dziatania administracji
zachowuje aktualno$¢, to jednak w okreslonych sytuacjach stajg si¢ niewy-
starczajace’. Przykladem moze by¢ podziat prawnych form dziatania na:
publicznoprawne i prywatnoprawne. O ile podziat ten wydaje si¢ klarowny,

Dr PRZEMYSEAW NIEMCZUK — adiunkt, Katedra Prawa Publicznego, Zaktad Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki Administracji, WSPiA Rzeszowska Szkota Wyzsza, ul. Cegielniana 14, 35-310
Rzeszow; e-mail: pniemczuk@wspia.eu; ORCID: https://orcid.org/0000-0002-2274-0128

' Por. np. P. BIES-SROKOSZ, P. BLASIAK, Ugoda administracyjna w $wietle nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego. Refleksje na temat konsensualnej formy dziatania w administracji
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to jednak przypisanie konkretnej prawnej formy jako dzialania publiczno-
prawnego czy prywatnoprawnego moze juz nastr¢czaé trudnosci. Wyrazem
tego jest ugoda jako prawna forma dziatania administracji.

Ugoda administracyjna jest znang i stosowang prawng formg dziatania
administracji. Na temat tej instytucji procesowej mozna mowi¢ o znacznym
dorobku tak doktryny prawa, jak i orzecznictwa. Inaczej wyglada dorobek
dotyczacy ugody wodnoprawnej. W tym zakresie zarowno nauka prawa, jak
i judykatura nie ma duzych osiaggni¢¢. Co wigcej, pomimo ze ugoda wodno-
prawna istnieje od blisko dwudziestu lat, praktyka jej stosowania jest zni-
koma. Jak si¢ zdaje, jest to efekt niewielkiego stopnia poznania tej formy
prawnej.

Przedmiotem niniejszego artykuhu jest nie tyle ugoda administracyjna, ile
wlasnie ugoda wodnoprawna jako szczegdlna konsensualna forma dziatania
administracji. Tezg wyznaczajacg kierunek rozwazan jest przyjecie, ze ugoda
wodnoprawna réozni si¢ od ugody administracyjnej; ze sa to dwie odmienne
prawne formy dziatania administracji wykazujace si¢ swojg specyfika, oparte
na innych przepisach zaréwno o charakterze procesowym, jak i materialnym.

1. UGODA ADMINISTRACYINA

Zawarta w Kodeksie postepowania administracyjnego® ugoda administra-
cyjna jako jeden z wariantow zalatwienia sprawy, obecnie jest przedmiotem
dyskusji, w szczegolnosci w odniesieniu do sformalizowania proceduralnego®.
Nie budzi przy tym watpliwos$ci akceptowana powszechnie definicja opisujaca
ugode administracyjng jako pisemne porozumienie pomigdzy stronami po-
stgpowania administracyjnego zatwierdzone przez organ, przed ktéorym toczy
si¢ postepowanie administracyjne po skontrolowaniu prawidtowosci poro-
zumienia®. Tak zawarta ugoda zastepuje decyzje konczaca postepowanie

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2096 [dalej: k.p.a.].

4 Zob. np. J. ZIMMERMANN, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 8; Z. KMIECIAK, Oblicza nowelizacji kodeksu postgpowania
administracyjnego (w odpowiedzi prof. Janowi Zimmermannowi), ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 2.

5 Zob. np. M. WIERZBOWSKI, A. WIKTOROWSKA, Prawne formy dzialania administracji pan-
stwowej, [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa: PWN 1992, s. 190 n.;
E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne, Torun: TNOiK 2013, s. 111; J. WYPORSKA-FRANKIEWICZ,
Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa: Wolters
Kluwer 2010, s. 58.
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administracyjne®. Doda¢ nalezy, ze specyfika ugody na tle innych prawnych
form dziatania administracji czyni z niej forme o charakterze konsensualnym.
Ugoda zaliczana jest do prawnych form dziatania administracji’, uznawana
czesto za odrebng forme prawna®. Istnieje rowniez poglad, wedtug ktérego
ugoda nie jest formg dzialania administracji, lecz stron i wystepuje na tym
samym obszarze, na ktorym wydawane s3 indywidualne akty administracyjne’.

Wazna cecha ugody jest odrebny proces dochodzenia do rozwigzywania
indywidualnej sprawy'’. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze art. 13 § 1 pkt 1 k.p.a.
jednoznacznie wskazuje na sporne interesy stron toczgcego si¢ postepowania
jako wymog formalny zawarcia ugody. Rozwiazanie to, z zatozenia, ma by¢
dla tych stron korzystniejsze od jednostronnego rozstrzygniecia sprawy
przez wiaéciwy organ administracyjny''. Ugoda administracyjna stwarza
bowiem akceptowalne przez strony warunki do dobrowolnego wykonywania
jej przedmiotu, unikajgc tym samym rygoru stosowania przez organ przy-
musu administracyjnego'?. W doktrynie wskazuje sie przy tym na powinno$é¢
w ugodzie administracyjnej stosowania regulacji przewidzianych w Kodeksie
cywilnym, ktére dotycza wad o$wiadczenia woli'®. Zastrzec przy tym nalezy,
ze w zwigzku z obecno$cig organu w powstalym stosunku prawnym
pomiedzy stronami nie mozna stosowaé trybu z art. 88 k.c.'* Zakres tego
przepisu nie wykracza bowiem poza stosunki inne niz cywilnoprawne. Jego
obecno$¢ wprawdzie nie jest niemozliwa, jednak jedynie w sytuacji, gdy
w celach wywotania okreslonych skutkéw prawnych prawa publicznego ko-
nieczne jest uprzednie zawarcie stosunku cywilnoprawnego'’.

6 Zob. np. J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne, Warszawa: Wolters Kluwer 2018, s. 455.

7 Zob. np. E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne — czesé¢ ogélna, Torun: TNOiK 2002, s. 193.

8 Zob. np. K.M. ZIEMSKI, Ksztattowanie si¢ doktryny wobec prawnych form dziatania admi-
nistracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. V: Prawne formy dziatania administracji,
red. A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa: C.H. Beck 2013, s. 20.

°W. DAWIDOWICZ, Ugoda w postgpowaniu administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1980,
nr 3, s. 20.

10 Zob. np. J. Bo¢, T. KUTA, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa:
PWN 1984, s. 155.

"' Por. np. P. BIES-SROKOSZ, Kierunek dziatan prawodawczych ustawodawcy w stosowaniu
prywatnej i hybrydowej formy dziatania w administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe KUL”
61 (2018), nr 4 (244), s. 72.

2P M. PrRzYBYSZ, Komentarz do art. 114 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:]
P. PRzYBYSZ, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2018.

13 Zob. np. . SocHA, Ugoda administracyjna a wady oswiadczenia woli, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 1, s. 56.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 r., poz. 1145 [dalej: k.c.].

15 Zob. 1. SocHA, Ugoda administracyjna a wady o$wiadczenia woli, s. 56.
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Nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego z 2017 r. dopro-
wadzita do rozszerzenia w art. 13 zakresu przedmiotowego ugody w poste-
powaniu administracyjnym. W tym kontekscie argumentacja podkreslajaca,
ze administracja publiczna, jak dotad, przywykta do swojej wladczosci na
linii organ — strona (petent)'®, w odniesieniu do ugody nabiera innego zna-
czenia. W $wietle tego przepisu organ administracji publicznej ma by¢ go-
towy na czesSciowa, czasowg rezygnacje z wykonywania swoich uprawnien
do wtadczego rozstrzygania o prawach lub obowigzkach stron prowadzonego
postepowania na rzecz zawartego przez nich konsensusu'’. Organ ten, w ra-
mach toczacego si¢ przed nimi postegpowania, winien zmierzaé¢ nie tyle do
polubownego zatatwienia sprawy, ile do polubownego zatatwiania kwestii
spornych, ktore moga pojawi¢ sie podczas calego toku postepowania'®.

Taka kwestig sporng moze by¢ zmiana stanu wody na gruncie, o ktorej
mowa w art. 235 Prawa wodnego'’. Przepis ten dopuszcza mozliwo$¢ zmiany
stanu wody na gruncie przez wlascicieli zgodnie z ich zamystem w drodze
zawartej przez nich ugody. Pamigtac¢ jednak przy tym nalezy, Ze zmiana ta
dotyczy dobra publicznego, jakim jest stan wody na gruncie, oraz moze mie¢
szkodliwy wplyw na inne nieruchomos$ci niecobjete ugodsa. Stad konieczne
jest zatwierdzenie jej treSci przez wilasciwy organ administracji publiczne;.
Dodac¢ nalezy, ze problematyka konsensualnego ksztaltowania stanu wody na
gruncie moze nastgpowa¢ w dwodch rodzajach ugod: ugody wodnoprawnej
zatwierdzanej na podstawie art. 235 Prawa wodnego, ale takze ugody admi-
nistracyjnej zatwierdzanej na zasadach okreslonych w rozdziale 8 k.p.a.
w postgpowaniu prowadzonym w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego.
W odniesieniu do obu ugdéd mozna przyja¢ wspdlna ceche, tj. ze nie powinny
zaktocaé korzystania z wod w $wietle art. 234 Prawa wodnego?’. Dotyczy to
zardwno gruntdOw objetych ugoda, jak i gruntow sagsiednich niebioracych
udzialu w zawarciu ugody?'. Z formalnego punktu widzenia pozostajg to
jednak dwie rézne formy dziatania.

16 Zob. W. PIATEK, Kodeks postgpowania administracyjnego w Swietle ustawy nowelizujgcej
zdnia 7 kwietnia 2017 r. — ogdlna charakterystyka zmian, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 13(2017), nr 5, s. 26.

17 Por. np. M. GRzYWACZ, Ugoda administracyjna, [w:] Postgpowanie administracyjne i sqdo-
woadministracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa: C.H. Beck 2019, s. 211.

18 Zob. np. P.M. PrRzYBYSZ, Komentarz do art. 13 Kodeksu postgpowania administracyjnego,
[w:] P. PRZYBYSZ, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2018.

19 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, Dz.U. z 2017 r., poz. 1566.

20 Por. np. M. KALUZNY, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa: Wolters Kluwer 2016, s. 163.

21 Zob. np. J. SZACHULOWICZ, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa: LexisNexis 2010, s. 121.
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W literaturze podkresla si¢, ze ugoda administracyjna nie jest w petni sa-
modzielng formg zatatwienia sprawy. W koncowym efekcie musi bowiem
odpowiada¢ takiemu wynikowi, ktory bylby ustanowiony przez decyzj¢ ad-
ministracyjng. Uznaje si¢ to za naturalng konsekwencje tego, ze ugoda regu-
lowana przez k.p.a. moze by¢ zawarta tylko w sprawie, ktora jest zatatwiana
na drodze administracyjnej*’. Poglad ten od lat znajduje zastosowanie w orzecz-
nictwie®. Przyktadem takiej ugody jest ugoda administracyjna zawarta w toku
postgpowania prowadzonego w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego w spra-
wie ochrony stanu wody na gruncie. Nie stanowi samoistnej sprawy, lecz
alternatywne zatatwienie sprawy wszczgtej i prowadzonej w trybie tego
przepisu!. Jezeli w toku takiego postepowania strony osiggng konsensus, to
moze doj$¢ do zawarcia ugody administracyjnej na zasadach okreslonych
w rozdziale 8 k.p.a.

Ugoda wodnoprawna, o ktorej mowa w art. 235 Prawa wodnego, ma inny
charakter. Przede wszystkim, w przeciwienstwie do ugody administracyjnej,
o ktorej wyzej mowa, stanowi samoistng forme prawna. Postepowanie wszczgte
w tym trybie ma na celu zawarcie takiej ugody. Ugoda wodnoprawna nie jest
wiec alternatywna forma zalatwienia sprawy, lecz celem postgpowania.

2. UGODA WODNOPRAWNA

W postepowaniu prowadzonym w trybie art. 235 Prawa wodnego wyste-
puja dwa etapy: cywilnoprawny i administracyjnoprawny. Pierwszy konczy
si¢ zawarciem ugody przez zainteresowanych wilascicieli gruntéw. Podsta-
wowa przestanka jej zawarcia jest konsensus w przedmiocie ksztaltu stanu
wody na gruntach nig objetych. Nie jest to jednak wylaczna przestanka.
Druga przestanka jest brak szkodliwego oddzialywania uzgodnionych roz-
wigzan na inne nieruchomosci lub na gospodarke wodng, czyli na jakikolwiek
grunt pozostajagcy pod wplywem oddziatywania przeksztatcenia stanu wody
wywolanego ugoda, niezaleznie od jego oddalenia. Etap ten ma charakter

22 Zob. np. B. ADAMIAK, Orzekanie w sprawie indywidualnej w postepowaniu administra-
cyjnym, [w:] B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa: Wolters Kluwer 2006, s. 249.

23 Zob. np. wyrok NSA z dnia 27.04.1983 r., SA 297/83, ,,Gospodarka, Administracja Pan-
stwowa” 1987, nr 2, s. 46.

24 Por. np. A. WROBEL, Ogdlne postgpowanie administracyjne przed organami pierwszej in-
stancji, [w:] K. CHORAZY, W. TARAS, A. WROBEL, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakow: Zakamycze 2003, s. 94.
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cywilnoprawny i stanowi wyraz woli uczestnikow ugody, ktorej brak powo-
duje niemozno$¢ wszczecia drugiego etapu — postgpowania administracyjnego.
Do czasu zlozenia wniosku do organu administracyjnego o zatwierdzenie tej
ugody nie ma ona charakteru administracyjnego, lecz jedynie cywilny. Ko-
nieczny jest drugi etap z udzialem organu administracji publicznej. Rozpo-
czyna sie on z momentem zlozenia wniosku o zatwierdzenie zawartej ugody?
i konczy decyzja zatwierdzajaca ugode lub odmawiajacg jej zatwierdzenia®.
W literaturze zglaszany jest odmienny poglad, w mys$l ktérego terminem
wszczecia postepowania jest moment zawarcia ugody?’.

W dacie uprawomocnienia si¢ decyzji zatwierdzajacej ugodg strony sa nig
zwigzane 1 nie mogg si¢ z niej wycofac ani jej zmieni¢, chyba ze z zachowa-
niem takiego samego trybu. Powstale w ten sposob rozwigzanie staje si¢ dla
gruntu obowigzujace po uprawomocnieniu si¢ decyzji zatwierdzajacej ugode
i podlega ochronie prawnej. Wszelkie odstgpstwa od tego rozwigzania stanowic
bedg zmiang stanu wody na gruncie w rozumieniu art. 234 Prawa wodnego.

Rola organu zatwierdzajacego ugode jest w tym postepowaniu dosy¢
ograniczona. Po pierwsze, nie moze on dziata¢ z urzgdu, lecz jedynie na
wniosek. Jest on zwigzany wnioskiem, co oznacza, ze nie moze ingerowac
merytorycznie w tre$¢ ugody. Jak si¢ zdaje, nie moze tez odmowic zatwier-
dzenia ugody, jezeli nie znajduje negatywnych skutkow proponowanych
zmian, tj. szkodliwego wplywu na inne nieruchomosci badz na gospodarke
wodna. Zadaniem organu prowadzacego takie postgpowanie jest wiec zba-
danie legitymacji stron ugody oraz drugiej przestanki jej zawarcia — szkodli-
wego oddzialywania na inny grunt lub na gospodarke wodng. Co wigcej,
w $wietle obowiazujacych przepiséw nie moze by¢ mowy o innym argu-
mencie odmowy, jak np. planowanie w gospodarowaniu wodami. To oznacza,
ze w postepowaniu prowadzonym w trybie art. 235 ust. 2 Prawa wodnego
jedynie owa szkoda na przynajmniej jednej innej nieruchomosci lub dla
istniejacej gospodarki wodnej jest jedynym merytorycznym argumentem
odmowy zatwierdzenia zgloszonej ugody wodnoprawnej. Inna sprawa, ze
w toku postepowania zatwierdzajacego taka ugode organ nie ma obecnie
odpowiedniego instrumentu do obiektywnego stwierdzenia szkodliwego
oddzialtywania ugody na grunty sasiednie czy na gospodarke¢ wodna. To
powoduje trudno$¢ w merytorycznej ocenie jej tresci, a w konsekwencji —
w ocenie jej szkodliwego oddzialywania.

25 Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 61 § 3 k.p.a.
26 W tym zakresie por. art. 119 § 1 k.p.a.
27 Zob. J. SZACHULOWICZ, Prawo wodne. Komentarz, s. 121.
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Problematyka stanu wody na gruncie®®, poza jej aspektami prawnymi,
miesci si¢ w obszarze zainteresowan hydrologii jako nauki $cistej. To powo-
duje, ze wiedza na temat oddziatywania wody okresowej na grunt jest spe-
cjalistyczna i wymaga bieglosci. Tym bardziej ze w przypadku omawianej
ugody wodnoprawnej mowa jest o hipotetycznych szkodach, ktoére moga
wystapi¢ dopiero po jej wdrozeniu w zycie. Analiza w tym zakresie pozostaje
wigc czysto teoretyczna. To sktania do refleksji, ze niezbedna jest tu eksper-
tyza specjalistyczna z zakresu hydrologii dotyczgca skutkéw oddziatywania
proponowanych zmian w stanie wody na gruncie wywotanych ugoda na inne
nieruchomosci jako wiazaca dla jej zatwierdzenia. Tylko opierajac si¢ na
takim dokumencie, organ bgdzie mogt obiektywnie oceni¢ skutki propono-
wanych zmian i je zatwierdzi¢ lub zanegowac.

W tym zakresie pojawia si¢ zasadniczy problem dotyczacy kosztow jej
sporzadzenia. Zwazywszy, ze proponowane ugoda zmiany majg przynies¢
korzys¢ jedynie wnioskodawcom, to zasadne zdaje si¢ obarczenie kosztami
takiej ekspertyzy wtasnie ich. Postulowanym rozwigzaniem normatywnym
bylby obowiazek zataczenia do wniosku ekspertyzy hydrologicznej, co wy-
nika¢ powinno ex /lege. To jednak wymaga zmian w przepisach Prawa wod-
nego. Obecnie bowiem wnioskodawcy nie sa obowiazani do jej zataczania,
co wyklucza wezwanie o jej dorgczenie w trybie art. 64 k.p.a. Nie jest to
takze opinia w rozumieniu art. 106 k.p.a. A zatem, w celu zobiecktywizowania
postgpowania ugodowego, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej wyrazonej
w art. 7 1 77 k.p.a., organ winien wystapi¢ o taka ekspertyz¢ pokrywajac
koszty jej opracowania z dysponowanych §rodkow publicznych. To z kolei
ktoci si¢ z zasadg gospodarnosci.

Takie rozwiagzanie oceni¢ nalezy jako zarowno spotecznie, jak i gospo-
darczo nieuzasadnione. W efekcie, ekspertyzy takie nie sg uwzgledniane
w omawianych postepowaniach, za§ ocena szkodliwo$ci zatwierdzanej ugody
pozostaje nieobiektywna. Stad zasadny zdaje si¢ by¢ postulat de lege ferenda
uzupetnienia regulacji dotyczacej ugody wodnoprawnej o rygor zataczenia
stosownej ekspertyzy hydrologicznej do wniosku o jej zatwierdzenie.

Omawiajac ugode wodnoprawna odnies¢ si¢ nalezy do ugody administra-
cyjnej zawieranej na zasadach okreslonych w rozdziale 8 k.p.a. w postepo-
waniu prowadzonym w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego. Postepowanie
to spelnia przestanki okreslone w art. 114 k.p.a., warunkujace mozliwo$¢

28 Na temat stanu wody na gruncie zob. P. NIEMCZUK, Stan wody na gruncie w prawie admi-
nistracyjnym, [W:] Problemy z pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony Srodowiska,
red. M. Stahl, P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Warszawa: Wolters Kluwer 2017, s. 227.
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zawarcia w nim ugody administracyjnej. Charakter omawianej sprawy po-
zwala na jej zawarcie, gdyz uczestniczg w niej strony o spornych interesach.
Ponadto nie sposob zaprzeczy¢, ze ugoda moze przyczynié¢ si¢ do uproszczenia
lub przyspieszenia postepowania. Wreszcie, zaden przepis jej nie wyklucza.

Jej istnienie nie koliduje przy tym z ugoda wodnoprawng, ktéra nie ma tu
zastosowania. Ugoda wodnoprawna okreslona w art. 235 ust. 1 Prawa wod-
nego jako instytucja szczegotowa, nie wyklucza w $wietle obowiazujacego
prawa mozliwosci zastosowania ugody administracyjnej jako instytucji po-
wszechnej. Ugody te r6znia si¢ znacznie, i to we wszystkich podstawowych
aspektach proceduralnych, tj. podmiotowym, przedmiotowym i formalnym.

W kontekscie podmiotowym réznica wynika z prawa do zawarcia ugody.
Uprawnionymi do zawarcia ugody wodnoprawnej sa wyltacznie wlasciciele
gruntéw nig objetych, co wynika wprost z art. 235 ust. 1. W odniesieniu do
ugody administracyjnej zawieranej w ramach postgpowania prowadzonego
w trybie art. 234 ust. 3, legitymacja jednej strony wynika z nieruchomosci, na
ktorej dokonano szkodliwej zmiany. W odniesieniu do pozostalych gruntow
objetych postgpowaniem nie ma takiego rygoru. To oznacza, ze zastoso-
wanie znajduje art. 28 k.p.a., w mysl ktorego strong postgpowania moze by¢
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo
kto zada czynnosci organu ze wzglgdu na swoj interes prawny lub obowig-
zek, czyli np. dzierzawca nieruchomosci dotknietej szkodg. Przytoczy¢ przy
tym warto uksztalttowana na gruncie orzecznictwa zasade, ze o ile strony
postepowania mogg w jego toku zawrze¢ ugode administracyjnag, to upraw-
nienie to nie dotyczy uczestnikow postgpowania na prawach strony, gdyz ich
udziat w postepowaniu ma charakter jedynie procesowy®.

Mimo ze obie ugody dotycza tego samego stanu wody na gruncie, ich
przedmiotem jest co innego. Przedmiotem ugody wodnoprawnej jest ksztat-
towanie tego stanu, za$ przedmiotem omawianej ugody administracyjnej jest
polubowne zatatwienie problemu jego zmiany. Ugoda wodnoprawna jest
instytucja samoistng. Jest przyczyng i skutkiem dziatania podejmowanego na
podstawie art. 235 ust. 1 Prawa wodnego zatwierdzanego w trybie ust. 2 tego
przepisu. Brak ugody wodnoprawnej nie wywota zadnych skutkéw prawnych
i faktycznych. Omawiana ugoda administracyjna nie ma takiego charakteru.
Jej zawarcie nastgpuje w ramach toczacego si¢ juz postepowania, a postano-
wienie je zatwierdzajace zast¢puje decyzj¢ z art. 234 ust. 3 Prawa wodnego.
Brak takiej ugody bedzie skutkowaé koniecznoS$cia zatatwienia sprawy poprzez

29 Zob. wyrok NSA z dnia 17 XI 1988 r. IV SA 855/88, GAP 1989, nr 5.
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wydanie stosownego aktu administracyjnego. Nie jest wigc celem toczacego
si¢ postgpowania, lecz alternatywnym sposobem zalatwienia sprawy doty-
czacej naruszenia zakazu zmiany stanu wody na gruncie.

Ich odmienno$¢ odzwierciedla takze aspekt formalny. Ugody te zawierane
s3 bowiem w innych trybach i zatwierdzane w drodze réznych aktow admi-
nistracyjnych opartych na innych podstawach prawnych. Ugoda administra-
cyjna w sprawie zmiany stanu wody na gruncie zatwierdzana jest w rozu-
mieniu art. 114 k.p.a. w trybie postepowania prowadzonego na podstawie
art. 234 ust. 3 Prawa wodnego. Natomiast ugoda wodnoprawna prowadzona
jest w trybie art. 235 ust. 2 Prawa wodnego. Pierwsza zatwierdzana jest
w formie postanowienia, druga w formie decyzji administracyjnej. Poza tym
ugode administracyjng moze, a wrgcz powinien zgodnie z art. 13 § 1 k.p.a.
inicjowa¢ organ, przed ktorym toczy si¢ postepowanie, w przeciwienstwie
do ugody wodnoprawnej, zaleznej wytacznie od woli i inicjatywy stron zain-
teresowanych jej zawarciem.

PODSUMOWANIE

Powyzsze pozwala skonstatowac, ze w $wietle obowigzujacych rozwigzan
prawnych dotyczacych stanu wody na gruncie ugoda administracyjna stanowi
dobrg alternatywe zatatwienia sprawy prowadzonej w trybie art. 234 ust. 3
Prawa wodnego, cho¢ rzadko stosowana w praktyce. Postgpowanie prowa-
dzone w tym trybie jest wywotane sporem powstalym pomiedzy sasiadami
w zakresie zmiany stanu wody na gruncie. Mozna przyjaé, ze ztozenie wnio-
sku wszczynajacego to postgpowanie moze nastgpi¢ wobec niemoznosci
polubownego zatatwienia sprawy przez strony, w tym takze z wykorzysta-
niem prawnej instytucji ugody wodnoprawnej. Tym samym osiagniecie
konsensusu w tej sprawie pozostaje watpliwe, a na pewno sporadycznym
zjawiskiem. W literaturze zauwaza si¢, ze w postepowaniu administracyjnym
ogbdlnym ugoda administracyjna nie spetnita poktadanych w niej oczekiwan,
w przeciwienstwie do ugod przewidzianych w przepisach materialnego prawa
administracyjnego®®, w tym np. ugody wodnoprawne;.

Ugoda wodnoprawna stanowi szczegotowa instytucj¢ konsensualnej zmiany
stanu wody na gruncie. Daje wigcej mozliwos$ci anizeli ugoda administracyjna

30 Zob. np. L. ZuKOWSKI, Kodeks postepowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie
Administracyjnym, Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze PWN 1998, s. 64.
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zawierana w postepowaniu prowadzonym w trybie art. 234 ust. 3 Prawa
wodnego. Przyktadem jest mozliwos¢ doregulowania obowigzku zapewnienia
przez wnioskodawcow ekspertyzy wodnoprawnej, co pozwoli wyeliminowac
potencjalne szkody na gruntach sasiednich, a zarazem zredukowac koszty
publiczne zwigzane z jej opracowaniem. Jej efektywnos$¢ nie jest jednak
w tym zakresie zagwarantowana obecnymi rozwigzaniami. Stad postulowany
wyzej wymog formalny zataczenia do wniosku o zawarcie ugody ekspertyzy
wodnoprawnej. W tym zakresie pojawi si¢ jednak pewna niepotrzebna moz-
liwo$¢ ominigcia tych kosztow przez strony zainteresowane zawarciem ugody.
Jest nig ugoda administracyjna zawarta w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego.

Obie omawiane ugody zwiazane z konsensualnym regulowaniem stanu
wody na gruncie stanowig obecnie formy dzialania administracji. Zasadne
zdaje si¢ pytanie o potrzebe utrzymywania obu tych instytucji w polskim
porzadku prawnym. Wartg rozwazenia jest postulat wylaczenia — w rozu-
mieniu art. 114 k.p.a. — ugody administracyjnej zawieranej na zasadach
ogbdlnych w ramach postepowania prowadzonego w trybie art. 234 ust. 3
Prawa wodnego. W sprawie konsensualnej zmiany stanu wody na gruncie
istnieje bowiem specjalistyczny instrument prawny w postaci ugody wodno-
prawnej zawieranej w trybie art. 235 omawianego aktu. Z proceduralnego
punktu widzenie mozna bowiem przyja¢, ze ugoda wodnoprawna mogtaby
z powodzeniem zastgpi¢ ugode administracyjng w ramach postgpowania pro-
wadzonego w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego. W razie zawarcia kon-
sensusu przez strony takiego postgpowania moglyby one wystapi¢ do organu
z wnioskiem o zawarcie ugody wodnoprawnej. Stanowitoby to swoisty pre-
judykat, bedacy podstawa do zawieszenia postepowania toczacego si¢ w trybie
art. 234 ust. 3 Prawa wodnego. W razie uprawomocnienia si¢ decyzji zatwier-
dzajacej ugode wodnoprawna, zaistniataby przestanka wznowienia zawie-
szonego tak postepowania w trybie art. 234 ust. 3 Prawa wodnego, a nast¢pnie
jego umorzenie. Ugoda wodnoprawna, jako szczegdlna forma dziatania ad-
ministracji, nie tylko stanowi wiec samoistng form¢ dziatania, ale wrecz
alternatywe procesowa dla ogodlnej instytucji ugody administracyjnej zawie-
ranej w sprawach zmiany stanu wody na gruncie.
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UGODA WODNOPRAWNA
JAKO SZCZEGOLNA KONSENSUALNA FORMA DZIALANIA ADMINISTRACII

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest ugoda wodnoprawna jako szczegoélna konsensualna
forma dzialania administracji. Teza wyznaczajaca kierunek rozwazan jest przyjgcie, ze ugoda
wodnoprawna r6zni si¢ od ugody administracyjnej; ze sa to dwie odmienne prawne formy dziatania
administracji wykazujace si¢ swoja specyfika, oparte na innych przepisach zaréwno o charakterze
procesowym, jak i materialnym. Ugoda wodnoprawna, o ktorej mowa w art. 235 Prawa wodnego,
ma inny charakter, niz ugoda administracyjna uregulowana w rozdziale 8 k.p.a. Przede wszystkim,
w przeciwienstwie do ugody administracyjnej, stanowi samoistng forme¢ prawng. Postgpowanie
wszczete w trybie w art. 235 Prawa wodnego ma na celu zawarcie ugody wodnoprawnej. Ugoda ta
nie jest wigc alternatywng formga zalatwienia sprawy, lecz jest celem postgpowania. Problematyka
ugody wodnoprawne;j jest na marginesie zainteresowan nauki prawa. Co wigcej, pomimo ze ugoda
wodnoprawna istnieje od blisko dwudziestu lat, praktyka jej stosowania jest znikoma. Jak si¢ zdaje,
jest to efekt niewielkiego stopnia poznania tej formy prawne;j.

Stowa kluczowe: administracja; prawo administracyjne; prawo wodne; stan wody na gruncie;
ugoda; ugoda wodnoprawna
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WATER-LAW SETTLEMENT
AS A SPECIAL CONSENSUAL FORM OF ADMINISTRATION ACTIVITY

Summary

The subject of this article is water law settlement as a special consensual form of administration
activity. The thesis setting the direction of consideration is the assumption that the water law
settlement is different from the administrative settlement; that these are two different legal forms of
administrative activity showing their specificity, based on other provisions, both procedural and
substantive. Water law settlement referred to in art. 235 of the Water Law, is of a different nature
than the administrative settlement regulated in chapter 8 of the Code of Administrative Procedure.
First of all, unlike the administrative settlement, it is an independent legal form. The proceedings
initiated pursuant to art. 235 of the Water Law is aimed at concluding a water law settlement.
Therefore, this settlement is not an alternative form of settling the case, but is the purpose of the
proceedings. The issues of water law settlement are on the margins of interest in legal science.
What's more, despite the fact that the water law settlement has existed for almost twenty years, the
practice of its application is negligible. It seems that this is the effect of a small degree of knowledge
of this legal form.

Key words: administration; administrative law; water law; water status on ground; settlement;
water law settlement
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