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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W LUBLINIE
z dnia 12 wrze$nia 2013 r.

w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lublinie na uchwal¢ Rady Gminy Niemce z dnia
29 marca 1999 r. nr X/61/99 w przedmiocie okreslenia oplat za podlaczenie nieruchomosci do gminnych
urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wode i gaz oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych w Gminie
Niemce

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Witold Falczynski (sprawozdawca)

Sedziowie Sedzia NSA Maria Wieczorek-Zalewska, Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski
Protokolant Referent Marzena Okon

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 12 wrze$nia 2013 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lublinie

na uchwat¢ Rady Gminy Niemce

z dnia 29 marca 1999 r. nr X/61/99

w przedmiocie okreslenia oplat za podlaczenie nieruchomosci do gminnych urzadzen zbiorowego
zaopatrzenia w wodg¢ 1 gaz oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych w Gminie Niemce

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.
Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
UZASADNIENIE

W dniu 29 marca 1999 r. Rada Gminy Niemce podjeta uchwatg nr X/61/99 w sprawie okreslenia oplat za
podtaczenie nieruchomosci do gminnych urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg¢ i gaz oraz zbiorczych
urzadzen kanalizacyjnych. Uchwata ta — na mocy jej § 7 — weszta w zycie z dniem 1 kwietnia 1999 r.

W dniu 27 lutego 2013 r. Prokurator Rejonowy w Lublinie wniost na powyzsza uchwate skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie. Skarzacy — domagajac si¢ stwierdzenia niewaznos$ci
zaskarzonej uchwaly — zarzucit jej naruszenie art. 99 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. Prawo
wodne (Dz. U. Nr 38, poz. 230 ze zm.), dalej jako ,,Pr. wod. z 1974 r.”” oraz art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74 ze zm.), dalej jako ,u.s.g.”,
poprzez uznanie, ze przepisy te stanowig podstawe prawng dla nalozenia w drodze uchwaly rady gminy
obowiazku ponoszenia oplat za podtaczenie do gminnej sieci wodociagowej, kanalizacyjnej i gazowe;.

W uzasadnieniu skargi Prokurator wyjasnil, ze zaskarzong uchwala Rada Gminy Niemce wprowadzita
optaty za podiaczenie nieruchomosci do istniejacej gminnej sieci wodociagowej, kanalizacyjnej i gazowej
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w kwotach odpowiednio po 1300 zt, 1600 zt oraz 1400 zt. Zdaniem skarzacego uchwatla ta zostala wydana
z naruszeniem przepisOw wskazanych w jej tresci jako podstawa prawna, tj. art. 99 ust. 21 3 Pr. wod.
z 1974 r. oraz art. 18 ust. 2 pkt 8 w zw. zart. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g., albowiem zaden ztych przepiséw
nie zawieral upowaznienia ustawowego do natozenia przez rad¢ gminy w drodze aktu prawa miejscowego
na wilascicieli nieruchomosci tego rodzaju optat. Rowniez zadne inne przepisy obowigzujace w dacie
wydania zaskarzonej uchwaly, nie dawaly Radzie Gminy takiego umocowania. Skarzacy podkreslit, ze
przedmiotowe oplaty maja charakter jednostronnie narzuconej daniny publicznej, za$ z art. 84 Konstytucji
RP wynika jednoznacznie, ze jednostronne nakladanie na obywateli jakichkolwiek obowigzkow, w tym
oplat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego. W ocenie Prokuratora jedyna
prawnie dopuszczalng formg partycypacji mieszkancow gminy w kosztach budowy sieci sa oplaty
adiacenckie lub uchwalone w drodze referendum samoopodatkowanie si¢ mieszkancow gminy na cel
budowy sieci.

Skarzacy podkreslil, ze zaskarzona uchwata ma charakter aktu prawa miejscowego, a zatem dopuszczalne
jest stwierdzenie jej niewaznosci po uptywie terminu wskazanego w art. 94 ust. 1 u.s.g.. Ponadto zaznaczyt,
ze dla dopuszczalnosci kontroli przedmiotowej uchwaly nie ma znaczenia pdzniejsza utrata jej mocy na
skutek podjecia przez Rade Gminy Niemce z dniu 27 kwietnia 2000 r. uchwaty Nr XX/144/2000 w tym
samym przedmiocie. Skutki prawne utraty mocy obowigzujacej aktu i stwierdzenia jego niewaznosci sa
bowiem odmienne. Utrata mocy oznacza wyeliminowanie uchwaty ze skutkiem od daty wejscia w zycie
nowych przepiséw (ex nunc). Stwierdzenie niewaznosci uchwaly wywotuje natomiast skutki od chwili jej
podjecia (ex tunc).

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Niemce — reprezentujgcy w niniejszym postgpowaniu Gming
Niemce — wniost o jej oddalenie. Organ wskazal, ze zaskarzona uchwala podlegata nadzorowi Wojewody
Lubelskiego, ktory nie stwierdzit jej niewaznosci we wlasnym zakresie, co oznacza, ze nie miat zastrzezen
co do jej formy, tresci 1 podstawy prawnej. Organ podkreslit rowniez, ze uchwata ta przestata obowiagzywaé
na skutek uchwalenia przez Rad¢ Gminy Niemce w dniu 27 kwietnia 2000 r. uchwaty nr XXX/144/2000
w tym samym przedmiocie.

Odnoszac si¢ do tresci skargi Wojt zauwazyl, ze Prokurator Rejonowy w Lublinie blednie okreslit w niej
tytut zaskarzonej uchwaty. Ponadto organ nie zgodzit si¢ ztwierdzeniem strony skarzacej, jakoby
zaskarzona uchwata stanowita akt prawa miejscowego, powolujac sie wtej kwestii na dobrowolnos¢
wprowadzonych nig optat. Zdaniem Wojta optata za podtaczenie do sieci wodociggowej, stanowigcej mienie
gminne, ma wylgcznie charakter cywilnoprawny. W istocie rzeczy jest bowiem zryczaltowang ceng za
ustuge. Podsumowujac Wojt stwierdzit, ze zaskarzona uchwala — wbrew stanowisku skarzacego —
nie narusza prawa w sposob razacy.

Na rozprawie w dniu 12 wrze$nia 2013 r. dziatajagcy w imieniu strony skarzacej prokurator popart skarge,
prostujac jednoczesnie wskazany w niej tytul zaskarzonej uchwaty.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:
Skarga Prokuratora Rejonowego w Lublinie jest uzasadniona, za$ podniesione w niej zarzuty sg trafne.

Na wstepie wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U.z2012r. poz. 270 ze zm.), dalej jako ,p.p.s.a.”,
prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udziat w kazdym toczacym si¢ postepowaniu,
a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postgpowania, jezeli wedhug
ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka i obywatela. W takim przypadku
przystuguja im prawa strony.

Z tre$ci przytoczonego przepisu wynika, ze prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich nie dziatajg
w sprawie we wlasnym interesie, lecz w interesie ogolnym - ochrony praworzadnosci lub praw cztowieka
i obywatela. Oznacza to, ze decyzja prokuratora o udziale w postgpowaniu przed sadem administracyjnym
nalezy wytacznie do tego podmiotu. Jej stuszno$¢ nie podlega ocenie sadu.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. nr 7, poz. 39 ze zm.),
zadaniem  prokuratury  jest  wszczegolnosci  strzezenie — praworzadno$ci. W postepowaniu
sadowoadministracyjnym prokurator realizuje zadania w zakresie ochrony praworzadnos$ci, uczestniczac
w tym postepowaniu na podstawie art. 8 i korzystajac z uprawnien i instytucji procesowych przewidzianych
W tym przepisie.
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W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze do skargi prokuratora nie maja zastosowania ograniczenia
wynikajace z art. 101 ust. 1 u.s.g. Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podjgtymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usunig¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwale lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Legitymacja prokuratora do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego nie jest ograniczona przestankami materialnoprawnymi. Prokurator wnosi skarge
w sprawie dotyczacej interesow innych osob ijedyna podstawa jego legitymacji skargowej jest ochrona
obiektywnego porzadku prawnego. Nie ma wigc w tym przypadku koniecznosci wykazania naruszenia
interesu prawnego okreslonej jednostki lub interesu spotecznego (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 pazdziernika 2006 r., sygn. akt [ OSK 978/06).

Przedmiotem rozpoznawanej skargi jest uchwata nr X/61/99 Rady Gminy Niemce, podjgta w dniu
29 marca 1999 r. w sprawie okreS§lenia oplat za podiaczenie nieruchomosci do gminnych urzadzen
zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ i gaz oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych.

W § 1 tej uchwaty ustalono, ze wlasciciele nieruchomosci ubiegajacy si¢ o podiaczenie nieruchomosci do
istniejacych wodociagdéw oraz istniejacej sieci kanalizacyjnej i gazowej, stanowigcej zasob Gminy Niemce
1 pozostajacych w jej zarzadzie, zobowigzanie sg do uiszczania na rzecz Gminy Niemce zwrotu czesci
kosztow wykonania wodociggow, sieci kanalizacyjnych igazowych. Zwrot tych kosztow — zgodnie
z § 2 uchwaly — ma nastapi¢ w formie optaty:

- w kwocie 1.300 zt za podtaczenie nieruchomosci do sieci gminnego wodociagu,
- w kwocie 1.600 zt za podiaczenie nieruchomosci do gminnej sieci kanalizacyjnej,
- w kwocie 1.400 zt za podtaczenie nieruchomosci do sieci gazowe;j.

Powyzsza uchwala utracita moc prawna z dniem wejscia w zycie uchwaty Nr XX/144/2000 Rady Gminy
Niemce z dnia 27 kwietnia 2000 r. w sprawie okreslenia oplat za podtaczenie nieruchomosci do gminnych
urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wode¢ oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych w gminie Niemce.
W tym miejscu nalezy jednak podzieli¢ stanowisko skarzacego, ze uchylenie zaskarzonej uchwaty na skutek
wejScia w zycie poOzniejszej uchwaly regulujacej t¢ samg materig, nie czyni bezprzedmiotowym
postgpowania w sprawie skargi na t¢ uchwale. Uchylenie zaskarzonej uchwaly miato bowiem wylacznie
skutek konstytutywny ex nunc, tj. na przyszto§¢ (odmiennie niz w przypadku stwierdzenia niewaznosci
aktu, ktére przynosi skutek ex tunc, tj. od momentu jego uchwalenia). Przepisy zawarte w zaskarzonym
rozstrzygnigciu, w przypadku niestwierdzenia ich niewaznosci, moglyby zatem mie¢ w dalszym ciagu
zastosowanie do okresu obowigzywania zaskarzonej uchwaly, czyli od momentu jej wejscia w zycie do
czasu wejsScia w zycie przepisow ja derogujacych (por. uchwaty Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia
14 wrzesnia 1994 r., sygn. akt W 5/94 oraz z dnia 14 lutego 1994 r., sygn. akt K 10/93).

Zasadnie rowniez zwrocit uwage Prokurator, ze zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego. Jej
adresatami sa bowiem wszystkie podmioty ubiegajace si¢ o przylaczenie do sieci wodociagowej,
kanalizacyjnej lub gazowej, na ktore naktada ona nakaz uiszczenia optaty z tego tytulu. Adresaci uchwaty
zostali okresleni generalnie, a nie imiennie. Ponadto przedmiotowy akt dotyczy sytuacji powtarzalnych,
anie jednorazowych. Tym samym ma on charakter normatywny, generalny i abstrakcyjny (por.
przyktadowo wyroki NSA: z dnia 13 grudnia 2000 r., II SA 2320/00, OSP 2002, nr 6, poz. 75 oraz z dnia
29 sierpnia 2006 r., II OSK 730/06, niepubl., dostepny w CBOSA).

Skoro zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, to jej zaskarzenie przez prokuratora nie byto
ograniczone zadnym terminem (art. 53 § 3 p.p.s.a.).

Uznajac zatem za dopuszczalna wniesiong przez Prokuratora Rejonowego w Lublinie skarge Sad
rozpoznal ja merytorycznie oraz doszedt do wniosku, ze cato$¢ argumentacji w niej podniesionej jest
zasadna.

Podkresli¢ nalezy, ze akty prawa miejscowego, bedace zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa (art.
87 ust. 2 Konstytucji RP), moga by¢ stanowione wylacznie na podstawie iw granicach upowaznienia
zawartego w ustawie, ktora okresla tez zasady i tryb wydawania tych aktow (art. 94 Konstytucji).

Powyzsza zasada konstytucyjna znajduje odzwierciedlenie w art. 40 ust. 1 u.s.g., ktory w dacie podjecia
zaskarzonej uchwaly stanowil, ze na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia przepisow powszechnie obowigzujacych na obszarze gminy, zwanych wowczas przepisami
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gminnymi, aobecnie - aktami prawa miejscowego. Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko
posrednio wynikajace z przepisow ustawowych ijako takie powinno wskazywa¢ organ administracji
publicznej wlasciwy do wydania danego aktu normatywnego.

W zaskarzonej uchwale, jako podstawe prawng jej wydania, wskazano przepisy art. 99 ust. 2 1 3 Pr. wod.
z 1974 1. oraz art. 18 ust. 2 pkt 8 w zw. z art. 7 pkt 3 u.s.g.

Art. 99ust. 2 Prwod. z1974r. wdacie podjecia zaskarzonej uchwaly stanowil, ze urzadzenia
zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorcze urzadzenia kanalizacyjne wsi wykonywane sg na koszt Panstwa
za zwrotem cze$ci kosztow przez zainteresowanych wlascicieli nieruchomo$ci. Wykonywanie urzadzen
zbiorowego zaopatrzenia w wode wsi obejmuje réwniez doprowadzenie sieci wodociaggowej na teren
nieruchomosci i zalozenie jednego punktu poboru wody.

Ust. 3 tego unormowania wskazywat zas wowczas, ze przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio w razie
podigczenia nieruchomosci do wurzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg 1izbiorczych urzadzen
kanalizacyjnych wsi, dokonanego przed uptywem dziesi¢ciu lat od ich oddania do eksploatacji.

W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze art. 107 ust. 3 pkt 2 powotywanej ustawy przewidywat
delegacje ustawowa do wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia, okreslajacego zasady ustalania
i pokrywania czesci kosztow wykonania urzadzen okre$lonych m.in. w art. 99 ust. 2 oraz stosowania ulg
i zwolnien od tych kosztow. Rozporzadzenie takie zostato wydane w dniu 23 grudnia 1986 r. (Dz. U. Nr 47,
poz. 234 ze zm.), a zgodnie zjego § 8, wymiaru nalezno$ci dokonywal terenowy organ administracji
panstwowej o wlasciwosci szczeg6lnej do spraw rolnictwa stopnia podstawowego. Okreslanie wysokos$ci
tego rodzaju optat nie zostato zatem przewidziane jako kompetencja gminy (por. wyrok WSA w Krakowie
z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1687/11, LEX nr 1124825).

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze zadna z ustanowionych zaskarzong uchwala optat nie jest tozsama ze
zwrotem kosztow, o ktorych mowa w art. 99 ust. 21 3 Pr. wod. z 1974 r., tj. kosztow wykonania urzadzen
zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ wraz z doprowadzeniem do sieci wodociagowej na teren nieruchomosci.
Wskazuje na to rowniez brak jakichkolwiek zapisow zaskarzonej uchwaly dotyczacych powigzania oplat
przytaczeniowych z rzeczywiscie poniesionymi kosztami przedmiotowych przylaczen (por. wyroki WSA
w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II SA/Kr 875/10, LEX nr 753674 oraz z dnia 8 kwietnia
2011 r., sygn. akt IT SA/Kr 224/11, LEX nr 993281).

Podstawy prawnej dla wprowadzenia przez Rade Gminy Niemce kwestionowanych optat nie mogly
stanowi¢ réwniez przepisy art. 18 ust. 2 pkt 8 oraz art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g. Przepisy te stanowig bowiem
regulacje prawa ustrojowego (i zarazem maja charakter organizacyjny), ustalaja zakres dziatania organow
gminy, okre$laja w sposob ogoélny zadania publiczne, ktorych wykonywanie powierzono samorzadowi
gminnemu i odsytajg do innych ustaw w zakresie podstaw do podejmowania uchwatl. Zaskarzona uchwata
wykracza zatem poza materi¢ ustrojowo — organizacyjng, okreslong w tych przepisach.

W tym miejscu wypada podkresli¢, ze w orzecznictwie ugruntowany jest poglad, iz rdbwniez zadna inna
ustawa nie przyznaje radzie gminy kompetencji do naktadania na mieszkancéw gminy obowigzku
ponoszenia optat za samg mozliwos¢ podiaczenia do sieci wodociggowej, kanalizacyjnej, czy gazowej (por.
m.in. wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2000 r., sygn. akt II SA 2320/00, publ. OwSS 2001/4/129, LEX nr
49520; czy tez wyroki wojewodzkich sadow administracyjnych, jak np. wyrok WSA w Krakowie z dnia
z dnia 18 kwietnia 2011 r., II SA/Kr 175/11, LEX nr 993270 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 marca
2013 r., sygn. akt II SA/Lu 92/13, LEX nr 1299543). Jednostronne naktadanie na obywateli jakichkolwiek
obowigzkoéw, w tym optat, nie jest natomiast dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego.
Z art. 84 Konstytucji RP wynika bowiem, ze obywatel jest obowigzany do ponoszenia cigzarow i §wiadczen
publicznych przewidzianych wylacznie ustawa.

Wprowadzona zaskarzong uchwala jednorazowa optata za podlgczenie nieruchomosci do istniejacej
gminnej sieci wodociaggowej, kanalizacyjnej lub gazowej nie jest wprawdzie w sensie prawnym oplata
przymusowa, jest jednak oczywiste, ze korzystanie przez mieszkancow gminy ztych urzadzen jest
koniecznoscig zyciowa. Oplata ta ma zatem cechy jednostronnie narzuconej mieszkancom daniny
publicznej, ukrytej pod postacia ,udzialu” we wspolnej inwestycji. Zostala ona wprowadzona przy
wykorzystaniu wiladztwa publicznego gminy i jest pobierana w zwigzku z samym faktem przylaczenia
nieruchomosci do urzadzenia komunalnego. Nie mozna jej w zwigzku ztym — wbrew twierdzeniom
zawartym w odpowiedzi na skargge — traktowa¢ jako nalezno$ci o charakterze cywilnoprawnym,
towarzyszacej $wiadczeniu uslug na podstawie umowy zawierane] miedzy dwiema rownorzednymi
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stronami, korzystajacymi z wolnosci kontraktowej (tak m. in. wyroki NSA: z 13 grudnia 2000 r., sygn. akt II
SA 2320/00, publ. OWSS 2001/4/129, LEX nr 49520; z 17 maja 2002 r., sygn. akt I SA 2793/01, LEX nr
149541; z 25 listopada 2004 r., sygn. akt OSK 821/04, LEX nr 164665 oraz wyrok NSA - OZ w Lublinie
z 12 wrze$nia 2002 r., sygn. akt I1 SA/Lu 286/02, niepubl.).

Koncowo wypada podzieli¢ poglad wyrazony w przytoczonym w skardze wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 kwietnia 2011 r., sygn. akt II SA/Kr 175/11, iz ewentualne
sfinansowanie przynajmniej czgsci kosztow budowy sieci organy gminy moga uzyska¢ albo w drodze optat
adiacenckich (czyli juz po wybudowaniu sieci), albo tez zarzadzi¢ przeprowadzenie referendum w sprawie
samoopodatkowania si¢ mieszkancow wlasnie na cel budowy sieci kanalizacyjnej. Inne formy mniej lub
bardziej ukrytego finansowania przez wspdlnote samorzagdowa zadan gminy niezaleznie, czy dokonywane
w drodze aktéw administracyjnych, czy tez umoéw prawa cywilnego - nie moga by¢ dowolnie kreowane
przez organy samorzadu.

Podsumowujac, natozone w § 11 § 2 zaskarzonej uchwaty optaty za przytaczenie nieruchomosci do sieci
wodociggowej, kanalizacyjnej 1 gazowej maja charakter jednostronnie narzuconej daniny publicznej. Wobec
braku wyraznego upowaznienia ustawowego do naktadania przez gmin¢ tego rodzaju oplat, powotane
regulacje uchwaly uzna¢ zatem nalezy za wydane bez podstawy prawnej, podobnie jak i pozostale
unormowania tego aktu, ktore pozostaja z tym przepisami w $cistym zwigzku.

Majac powyzsze na uwadze Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej
uchwaty w catosci.

Na oryginale wilasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.
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