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WYROK NR IV SA/PO 792/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 17 grudnia 2014 r.

w sprawie : podlaczenia do sieci wodociagowych i kanalizacyjnych

Na podstawie
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Radzicka
Sedziowie WSA Izabela Bak-Marciniak WSA Maciej Busz (spr.)
Protokolant st.sekr.sad. Agata Tyll-Szeligowska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 grudnia 2014 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Ostrzeszowie

na uchwate Rady Gminy Kobyla Gora

z dnia 29 maja 1998 r. nr XL11/315/98

w przedmiocie podtgczenia do sieci wodociggowych i kanalizacyjnych
Brak tresci

1. stwierdza niewazno$¢ uchwaty Rady Gminy w Kobylej Gorze z dnia 29 maja 1998 r. nr XL11/315/98
w sprawie zasad finansowych obowigzujacych przy zawieraniu uméw z osobami podigczajacymi si¢ do
sieci wodociggowych i kanalizacyjnych na terenie gmina Kobyla Gora;

2. okresla, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Kobyla Gora w dniu 29 maja 1998 r. dziatajac na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz.U. z 1996r., Nr 13, poz. 74 ze zm. — dalej u.s.g.) podjeta
uchwate nr XLII/315/98 w sprawie zasad finansowych obowigzujacych przy zawieraniu uméw z osobami
podtaczajacymi si¢ do sieci wodociagowych i kanalizacyjnych na terenie gminy Kobyla Gora.

Prokurator Rejonowy w Ostrzeszowie kwestionujac powyzsza uchwate wniost skarge do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu zarzucajac jej razace naruszenie art. 18 ust. 1 u.S.g. poprzez uznanie,
ze przepis ten stanowi podstawe prawng natozenia w drodze uchwaly Rady Gminy obowigzku ponoszenia
optat za wykonanie przylagcza do sieci wodociggowej i kanalizacyjnej. W uzasadnieniu Prokurator
Rejonowy w Kaliszu wskazal, ze zaskarzong uchwat¢ wydano bez wilasciwej podstawy prawnej, tj. bez
delegacji do jej wydania w przepisie prawa miejscowego.

Prokurator wskazal, Zze zaskarzona uchwala stanowi akt prawa miejscowego, gdyz ma charakter
normatywny, generalny i abstrakcyjny. Jej adresatem sa wszystkie podmioty dokonujgce przylacza
wodociggowe 1 kanalizacyjne, ktorym uchwata nakazata okreslone zachowanie, tj. obowiazek uiszczenia
okreslonej optaty. Zdaniem Prokuratora art. art. 18 ust. 1 u.s.g nie mogt stanowi¢ podstawy prawnej do
wydania zaskarzonej uchwaly. W polskim systemie prawnym zaden przepis prawa nie daje gminie
uprawnien do ogolnego wprowadzenia optat w drodze regulacji prawnych powszechnie obowigzujacych.

Wskazujac na powyzsze Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci
jako aktu prawa miejscowego wydanego bez podstawy prawnej i sprzecznego z prawem..

Wojt Gminy Kobyla Goéra w odpowiedzi na skarge uznal w calosci zarzuty Prokuratora i wnidst
0 umorzenie postepowania. Jednakze pomimo dwukrotnego wezwania przez Sad Wojt nie ztozyl uchwaty
Rady Gminy Kobyla Géra upowazniajacej go do reprezentowania Rady w niniejszym postgpowaniu.
Dlatego tez Sad nie przyjat, by w sprawie prawidlowo ztozono odpowiedz na skarge, co jednak zaden
sposob nie miato wptywu na zapadte rozstrzygnigcie.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Brak tresci
Ztozona skarga zaslugiwala na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz.U.
Nr 153, poz. 1269, ze zm.), sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci migdzy innymi poprzez
kontrolg legalnosci dziatalnosci administracji publicznej. Zgodnie zart. 3§ 1w zwiazku z§ 2 pkt 5i
6 ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (j.t.
Dz. U.z2012r., poz. 270 ze zm. — dalej P.p.s.a) zakres kontroli administracji publicznej obejmuje takze
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organow jednostek samorzadu
terytorialnego. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5i 6 P.p.s.a.,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czegSci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 P.p.s.a.).
Wprowadzajac sankcje niewaznosci jako nastgpstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie okreslit
rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje si¢ jednak, ze podstawg¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
stanowig takie naruszenia prawa, ktore mieszczg si¢ w kategorii razacych naruszen: np. w razie podjecia
uchwaly przez organ niewlasciwy, braku podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslonej tresci,
niewlasciwego zastosowania przepisu prawnego bedgcego podstawag podjecia uchwaly, naruszenia
procedury jej uchwalania. Posrednio i a contrario potwierdza to takze tres¢ art. 91 ust.4 u.s.g. stanowiacego,
ze w razie nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia
ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwale lub zarzadzenie wydano z razacym naruszeniem prawa.
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Przedmiotem oceny Sadu byta uchwata Rada Gminy nr XLII/315/98 w sprawie zasad finansowych
obowigzujacych przy zawieraniu umoéw z osobami podigczajacymi sie do sieci wodociggowych
i kanalizacyjnych na terenie gminy Kobyla Gora.

Na wstepie odnie$¢ nalezy si¢ do zgloszonego przez organ (cho¢ nieskutecznie) wniosku o umorzenie
postepowania w sprawie, ktory w ocenie Sadu uzna¢ nalezy za calkowicie bezpodstawny. Z przestanych
przez Wojta Gminy Kobyla Goéra informacji nie wynika bowiem, aby przedmiotowa uchwata zostala
uchylona. Poza tym nalezy wskaza¢, iz nawet w przypadku podjgcia takowej uchwaty, utrata mocy przez
zaskarzong uchwale wskutek jej uchylenia wywartaby skutki prawne z moca jedynie ex nunc (od daty
uchylenia). Natomiast orzeczenie o stwierdzeniu niewazno$ci uchwaty dziata z mocg wsteczng (ex tunc),
eliminujac wstecz wszelkie skutki prawne, jakie wywotata zakwestionowana uchwata. Istotg i celem
dzialania sadu administracyjnego jest sadowa kontrola administracji z punktu widzenia legalnosci jej
dziatania. Sad kontroluje administracje uwzgledniajac stan faktyczny i prawny istniejacy w chwili
podejmowania zaskarzonego aktu lub czynnosci.

Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 14 wrzesnia 1994 r., sygn. akt W 5/94, (publ. OTK 1994/l
poz. 44 ) wskazal, iz za uchwale podjeta przez organ gminy w sprawie administracji publicznej rozumie si¢
rowniez uchwale, ktéra wprawdzie zostala uchylona lub zmieniona, lecz moze by¢ stosowana do sytuacji
z okresu poprzedzajacego jej uchylenie lub zmiang. Zauwazy¢ nalezy, ze aktualnie - po wejsciu w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. - uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego
zawierajace wyktadni¢ przepisow prawnych nie posiadaja mocy powszechnie obowiazujacej. Jednakze
wykladnia dokonana przez Trybunat Konstytucyjny moze by¢ wykorzystywana w stosowaniu prawa jako
istotny argument interpretacyjny. Jak wykazal Trybunat Konstytucyjny uchylenie lub zmiana zaskarzone;j
uchwatly, nie sa rownoznaczne z pozbawieniem jej mocy prawnej. Tym samym sam fakt uchylenia
zaskarzonej uchwaly nie daje podstaw do umorzenia postgpowania, gdyz w okresie do jej uchylenia
uchwata ta znajdowata si¢ w obrocie prawnym i wywierata wobec podmiotow jej dotyczacych okreSlone
skutki prawne. W razie niestwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaly nadal znajdowataby ona
zastosowanie w okresie od daty wejscia jej w zycie, do daty jej uchylenia. Tym samym niezasadny byt
wniosek organu o umorzenie postepowania, a Sgd orzekajacy zobligowany byt do merytorycznego
rozstrzygniecia skargi. Poza sporem jest bowiem, ze na podstawie zaskarzonej uchwaty organ gminy
pobieral stosowne optaty i w tym zakresie wywotata ona skutki prawne.

Przed dokonaniem oceny legalno$ci zaskarzonej uchwaly, w pierwszej kolejnosci nalezato oceni¢
charakter powyzszej uchwaty.

Stosownie do art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.) organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na
obszarze dziatania tych organow. Zasady itryb wydawania aktéw prawa miejscowego okre§la ustawa.
Zgodnie za$ zart. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sa zrodlami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowily.
Przyjmuje sie, iz akt prawa miejscowego to akt normatywny, generalny i abstrakcyjny.

Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob
zachowania si¢, przybierajgcy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza
natomiast, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez go
wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ wtym, ze nakazywane, zakazywane lub
dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za$
w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg wigc dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga konsumowac
si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sa do podmiotow (adresatow)
pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrodla prawa powszechnie obowigzujacego moga one
regulowaé postepowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdéw, organizacji publicznych
i prywatnych, przedsi¢biorcow). Akty prawa miejscowego sg prawem dla wszystkich, ktorzy znajdg sie
w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce oznacza to, ze adresatami aktow prawa miejscowego sa
osoby bedace mieszkancami danej jednostki samorzadu terytorialnego badz tylko przebywajace na terenie
jej dziatania.

Zaskarzona uchwata w §1 ustala odptatno$¢ za podiaczenie od sieci wodociagowe;j i sieci kanalizacyjnej,
gdy podiaczenie nastgpuje do sieci wybudowanej jako inwestycja finansowana przez gming Kobyla Gora
oraz inne osoby. Adresatami tej uchwaly byly wszystkie osoby, ktére wykazywaty zamiar podtgczenia do
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sieci wodociggowej i kanalizacyjnej, auchwata realizacje tego zamiaru uzalezniala od okreSlonego
zachowania w postaci uiszczenia wskazanych w uchwale kwot. Skoro zatem adresaci uchwaty okresleni
zostali generalnie, uchwata wskazuje powinne zachowanie idotyczy sytuacji powtarzalnych, to
kwestionowanej uchwale nie mozna odmowi¢ charakteru normatywnego, generalnego i abstrakcyjnego,
ktore to cechy odnosza si¢ do aktu prawa miejscowego.

Warto zreszta zwrdci¢ uwage, ze zardbwno w judykaturze, jak i w doktrynie, problematyka zaliczenia
uchwat w przedmiocie udziatlu mieszkancéw w kosztach budowy infrastruktury publicznej (np. kanalizacji
sanitarnej, sieci wodociggowej) jest uymowana jednoznacznie — uchwaly w tym przedmiocie uwazane sa za
akty prawa miejscowego (np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 pazdziernika 2010 r., Il
OSK 1553/10, czy z dnia 9 lutego 2007 r., Il OSK 1902/06, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 04.10.2012r.,
IV SA/Po 439/12 Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

W konsekwencji powyzszej konstatacji nalezy wskazac, iz stosownie do art. 53 § 3 P.p.s.a wnoszacy
skarge Prokurator nie byt zwigzany zadnym terminem do zaskarzenia tej uchwaty, jak rowniez nie miat on
obowigzku wczesniejszego wzywania rady do usunigcia naruszenia prawa (art. 52 § 1 P.p.s.a.).

Przechodzac do kontroli zaskarzonej uchwaly nalezy wskaza¢, ze w doktrynie i orzecznictwie
ugruntowany jest poglad, ze nakladanie ci¢zarow, w tym opfat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego
upowaznienia ustawowego (por. wyrok NSA z13.12.2000 r., Il SA 2320/00, OSP 2002/6/75, z glosg
aprobujaca W. Chroscielewskiego i J.P. Tarno, tamze). W tym konteks$cie zbadania wymaga okolicznos¢,
czy przepisy przywolane jako podstawa prawna wydania zaskarzonej uchwaty, formutuja wyrazne
upowaznienie do regulowania materii w niej unormowaneyj.

Majac powyzsze na uwadze wskaza¢ nalezy, iz wbrew zatozeniu przyjetemu w uchwale podstawy do
wydania zaskarzonej uchwaly nie mogt stanowi¢ art. 18 ust. 1 u.s.g. Podzieli¢ nalezy bowiem poglad
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony w wyroku z dnia 16 maja 2001 r., sygn. akt 111 SA 2622/00
(Lex nr 54801), ze przepis art. 94 Konstytucji RP wyklucza mozliwo$¢ wydania aktu normatywnego
0 powszechnie obowigzujacym charakterze na podstawie ogdlnego przepisu kompetencyjnego, jakim jest
art. 18 u.s.g. Zistoty upowaznienia wynika, ze musi by¢ ono wyrazne, a nie tylko posrednio wynikac¢
Z przepiséw ustawowych. Winno przy tym okres§la¢ materig, ktora ma by¢ przedmiotem regulacji w drodze
aktu prawa miejscowego oraz organy kompetentne do jego wydania, atakze regulowaé inne kwestie
zwigzane z wydaniem i wejsciem w zycie przepisOw prawa.

Klauzula kompetencyjna zobowigzuje organy stanowigce gmin do wydawania aktow prawa miejscowego
wylacznie na podstawie upowaznien ustawowych. Gminny samorzad terytorialny jest legitymowany do
stanowienia, nalezacych do omawianej grupy, aktow prawa miejscowego tylko wowczas i w takim zakresie,
ktory bezposrednio wynika z tresci woli ustawodawcy wyrazonej w upowaznieniu ustawowym. Powyzsza
reguta dotyczy takze naktadania na obywateli jakichkolwiek obowigzkéw. W doktrynie i orzecznictwie
ugruntowany jest poglad, ze nakladanie cigezarow, w tym optat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego
upowaznienia ustawowego (por. wyrok NSA z 13.12.2000 r., sygn. akt 11 SA 2320/00, Lex nr 49520).

Przepisy Konstytucji zawierajg jednoznacznie brzmigca dyspozycje, ktéra jako podstawe prawng dla
stanowienia prawa miejscowego wskazuje upowaznienie zamieszczone w ustawie. AKty prawa
miejscowego jako akty podstawowe musza by¢ wydawane wytacznie w oparciu 0 wyrazne upowaznienie
ustawowe, a nie jedynie 0 domniemanie lub wyktadni¢ celowosciowa, ito tylko w granicach w tym
upowaznieniu zakre$lonych. Ustawowe upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego nie moze si¢
opiera¢ na domniemaniu objgcia swym zakresem materii w nim niewymienionych. Niedopuszczalne jest
stosowanie w tym zakresie wyktadni rozszerzajacej, czy tez celowosciowej. Nie jest bowiem dopuszczalne
domniemanie kompetencji prawodawczych. Oznacza to, ze ewentualng nieprecyzyjnos¢ tego upowaznienia
nalezy interpretowac jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej.

Reasumujac, skoro w przytoczonych przepisach nie mozna wskaza¢ zadnego przepisu prawa, ktory
stanowitby wyrazne upowaznienie dla Rady Gminy do podj¢cia uchwaty nakladajacej optaty za
przylaczenie do sieci wodociggowej i kanalizacyjnej, to nalezalo uznaé, Zze zostala ona wydana bez
podstawy prawnej, azatem zaistniala konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznoSci w oparciu
oart. 147 § 1 P.p.s.a.

Jednoczesnie Sad zauwaza, ze Rada Gminy nie wskazata zadnych "przepisow odrebnych", ktore
upowazniatyby ja do unormowania materii obj¢tej Uchwata. Sad nie dopatrzyt si¢ rowniez podstaw do
podjecia przedmiotowej uchwaty w innych przepisach prawa obowiazujacego w chwili jej podejmowania.
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Zdaniem Sadu, nie ma bowiem przepisow ustawowych, ktére uprawniatyby organy gminy do
uregulowania, w formie aktu prawa miejscowego, kwestii finansowego uczestnictwa mieszkancow gminy
w budowie sieci wodociggowej lub kanalizacyjnej (por. wyrok NSA z09.11.2011 r., Il OSK 1671/11,
orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok WSA z 04.10.2012 r., IV SA/Po 439/12, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Podstawa podjgcia uchwaty nie mogly by¢ bowiem przepisy obowiazujacej wowczas ustawy z dnia
24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne (Dz. Uz 1974 r. Nr 38 poz. 230 ze zm.). Podstawy do wydania
zaskarzonych regulacji nie mogly rowniez wowczas stanowi¢ przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741ze zm.).

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly
W calosci.

Na podstawie art.152 P.p.s.a. stwierdzono, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Grazyna Radzicka

Sedzia WSA
(-) Izabela Bak-Marciniak

Sedzia WSA
(-) Maciej Busz (spr.)
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