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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W LUBLINIE
z dnia 10 wrzes$nia 2013 r.

w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lublinie na uchwal¢ Rady Gminy Niemce z dnia
27 kwietnia 2000 r. nr XX/144/2000 w przedmiocie okreslenia oplat za podlgczenie nieruchomosci do
gminnych urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wode lub gaz ziemny oraz zbiorczych urzadzen
kanalizacyjnych w gminie Niemce

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Dudek

Sedziowie Sedzia NSA Witold Falczynski, Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski (sprawozdawca)
Protokolant Sekretarz sadowy Beata Skubis-Kawczynska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 10 wrze$nia 2013 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lublinie

na uchwat¢ Rady Gminy Niemce

z dnia 27 kwietnia 2000 r. nr XX/144/2000

w przedmiocie okreslenia oplat za podlaczenie nieruchomosci do gminnych urzadzen zbiorowego
zaopatrzenia w wod¢ lub gaz ziemny oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych w gminie Niemce

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

W skardze do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 lutego 2013r. Prokurator
Rejonowy w Lublinie domagat si¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty Nr XX/144/2000 Rady Gminy
Niemce z dnia 27 kwietnia 2000r. w sprawie okreslenia wysoko$ci oplat za podiaczenie nieruchomosci do
gminnych urzadzen zbiorowego =zaopatrzenia w wode lub gaz ziemny oraz zbiorczych urzadzen
kanalizacyjnych w gminie Niemce. Uchwata wprowadzila optatg za podlaczenie nieruchomosci do
istniejacej gminne;j sieci wodociggowej w kwocie 1500 ztotych, sieci kanalizacyjnej w kwocie 1800 ztotych
isieci gazowej w wysokosci 1600 ztotych. Zdaniem skarzacego uchwata zostata podjeta z naruszeniem
powotanych jako jej podstawa art. 4 ust.1 pjkt.2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (
Dz. U z 1997r., Nr 9, poz. 43 ze zmianami ) oraz art. 7 ust.1 pkt.3 , art.40 ust.2 pkt.4, art.41 i art.42 ustawy
z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym ( tekst jedn. z 1996r., Nr 13, poz. 74 ze zmianami ).
Prokurator zaznaczyl, ze nakladanie na obywateli jakichkolwiek obowiazkéw, w tym optat, nie jest
dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego. Art. 84 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
wskazuje jednoznacznie, ze obywatel jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarow is$wiadczen publicznych
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przewidzianych wylacznie ustawg. Natomiast oplaty przewidziane w §§ 11 2 zaskarzonej uchwaty,
uiszczenie ktorych bylo warunkiem podiaczenia danej nieruchomosci do wymienionej sieci, jako majace
charakter jednostronnie narzuconej daniny publicznej, nie znajduja prawnego umocowania w przepisach
obowiazujacych w dacie jej wydania. Podstawy takiej nie daje powolany w tresci uchwaty art. 4 ust.1 pkt.2
ustawy zdnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej jak iwspomniane juz przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym. Pierwszy z wymienionych przepiséw stanowi wprawdzie o mozliwosci ustalania
przez jednostki samorzadu terytorialnego wysokosci cen i oplat albo zasad ustalania cen i optat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie oznacza to mozliwosci ustalania optat za samo
podiaczenie do sieci. Wspomniane optaty stanowia jedynie ekwiwalent za §wiadczong przez gming ustuge
w postaci umozliwienia korzystania zjej obiektow iurzadzen $wiadczong w warunkach braku
jakiegokolwiek przymusu po stronie $wiadczeniobiorcy. Z tresci uchwaty wynika natomiast, ze warunkiem
przylaczenia do sieci bylo wniesienie oplaty, co czynito ja daning publiczng narzucong jednostronnie przez
gming. Poza tym oplaty zostaty ustalone w stalych wysokosciach, niezaleznie od rzeczywistych kosztow
budowy sieci ibyly pobierane w zwigzku zsamym faktem przylaczenia nieruchomosci. Podstawy do
wprowadzenia optat nie daje rowniez zdaniem Prokuratora art. 7 ust. 1 pkt. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktory wymienia jedynie przyktadowo na czym polegaja zadania wlasne gminy, nie wprowadzajac
zadnych norm kompetencyjnych. Z kolei art. 40 ust.2 pkt 4 tej ustawy stanowigcy o mozliwosci wydawania
przez organy gminy aktow prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, nie moze dotyczy¢ oplat za korzystanie z nich. Natomiast art. 41 ust.1
iart.42 zawieraja jedynie ogdlne normy okreslajace organy upowaznione do stanowienia prawa
miejscowego, forme w jakiej akt taki jest wydawany oraz zasady itryb jego ogloszenia. Zdaniem
skarzacego w stanie prawnym obowigzujacym w dacie podjecia uchwaty, jak réwniez obecnie, nie tylko
wskazane w zaskarzonej uchwale przepisy, ale zadne inne regulacje powszechnie obowigzujacego prawa
nie stanowig podstawy prawnej do wydania aktu prawa miejscowego okreslajacego wysokos$¢ odptatnosci
za podlaczenie do sieci kanalizacyjnej. Jedyna prawnie dopuszczalng forma partycypacji mieszkancow
gminy w kosztach budowy sieci sa optaty adiacenckie, ustalane juz po jej wybudowaniu Iub
samoopodatkowanie si¢ mieszkancow w drodze referendum. Skarzacy podkreslit, ze zaskarzona uchwata
ma charakter prawa miejscowego, a zatem dopuszczalne jest stwierdzenie jej niewaznosci po uptywie
terminu wskazanego w art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, niezaleznie od
daty uchwalenia aktu. Skierowana zostata bowiem do wszystkich wtascicieli nieruchomos$ci na terenie
gminy, ktorzy chcieliby podiaczy¢ swoje nieruchomos$ci do sieci wodociggowej i nakazala im okreslone
zachowanie: obowigzek uiszczenia wskazanej w niej kwoty. Adresaci uchwaty okresleni zostali generalnie,
dotyczy sytuacji powtarzalnych, ma zatem charakter normatywny, generalny i abstrakcyjny. Prokurator
podkreslil, ze dla dopuszczalnosci kontroli zaskarzonej uchwaty nie ma znaczenia jej po6zniejsze uchylenie,
skoro skutki prawne uchylenia aktu i stwierdzenia jego niewaznosci sa odmienne. Uchylenie uchwatly przez
rade gminy oznacza wyeliminowanie uchwaly ze skutkiem od daty uchylenia (ex nunc), natomiast
stwierdzenie niewaznosci uchwaty wywoluje skutki od chwili jej podjecia (ex tunc). W tej ostatniej sytuacji
uchwale nalezy potraktowac tak, jakby nigdy nie zostata podjeta, co ma znaczenie dla czynno$ci prawnych
dokonanych na jej podstawie. Uchylenie zaskarzonej uchwaty przez organ, ktory ja podjal, przed wydaniem
wyroku nie czyni zatem bezprzedmiotowym rozpoznanie ztozonej na nig skargi.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Niemce zwrocita uwagg, ze zaskarzona uchwata byta przedmiotem
badania przez Wojewodg Lubelskiego, ktory nie mial zastrzezen co do jej formy i zastosowanej podstawy
prawnej. Podniesiono ponadto, Ze uchwala nie byta aktem prawa miejscowego, nie byta bowiem skierowana
do ogotu mieszkancoéw Gminy, nie zawierala przepisOw powszechnie obowigzujacych, nie naktadata
zadnych obowigzkow, w tym wnoszenia przedmiotowych optat. Przewidywata wylacznie wysokos¢ optaty
stanowigcej istote umowy o podlgczenie si¢ do gminnej sieci wodociggowej oraz podstawe ich wnoszenia.
Optaty byly dobrowolne, miaty charakter cywilnoprawny, zalezny od woli stron i sg w istocie zryczattowang
ceng za ustuge w postaci podlaczenia do gminnej sieci wodociggowej. W istocie uchwala miata charakter
aktu kierownictwa wewnetrznego, skierowanym wylacznie do organu gminy. Zaznaczono ponadto, ze
utracita moc prawng na skutek podjecia w dniu 29 grudnia 2006r. uchwaty Nr IV/20/06. Oznacza to, ze
nie moze by¢ ona stosowana i bezcelowym jest stwierdzanie jej niewaznosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodzi¢ nalezy si¢ przede wszystkim z wnoszgcym skarge, wedlug ktorego zaskarzona uchwala jest
aktem prawa miejscowego. Zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) akty prawa miejscowego sa zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organow, ktore je
ustanowity. Przyjmuje si¢ zatem, ze akt prawa miejscowego to akt normatywny, stanowigcy zrodto prawa
powszechnie obowigzujacego w terytorialnym zasiggu dzialania organu stanowigcego, zawierajacy normy
generalne 1 abstrakcyjne. Jako Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego, akty prawa miejscowego
charakteryzujg si¢ mozliwo$cig regulowania zasad postepowania wszystkich kategorii adresatéw, ktorymi
moga by¢ zarowno wszystkie podmioty, jak tez niektore ich kategorie (np. wlasciciele nieruchomosci).
Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech,
a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Z kolei abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieé¢ miejsce w pewnych, zreguly powtarzalnych
okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty prawa miejscowego sg zatem prawem dla
wszystkich, ktorzy znajda si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji. Zaskarzona uchwata, nakladajagca na
wlascicieli nieruchomosci potozonych na obszarze Gminy obowigzek ponoszenia optaty za wiaczenie si¢ do
istniejacej sieci wodociggowej lub gazowej oraz zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych posiada niewatpliwie
wskazane wyzej cechy, pozwalajace na zaliczenie jej do aktéw prawa miejscowego. Dotyczy ona sytuacji
powtarzalnych, ajej adresaci sa okreSleni generalnie Skierowana zostata do wszystkich wiascicieli
nieruchomosci potozonych na terenie gminy, ktorzy chcieliby podlaczy¢ swoje nieruchomos$ci do
wspomnianych sieci, fagczac z tym faktem obowigzek uiszczenia wskazanej w uchwale kwoty, jako zwrotu
czesci kosztow wykonania wskazanych w uchwale urzadzen uzytecznosci publicznej. Co wigcej, wbrew
twierdzeniu organu o dobrowolno$ci optat § 2 ust.2 uchwaty od ich uiszczenia uzaleznia wydanie
zezwolenia przez Gmin¢ na podigczenie do urzadzen (por. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2011r. II OSK 673/11
opubl. w CBOSA). Roéwnie zasadnie Prokurator dowodzi braku podstaw prawnych do jej uchwalenia.
Wedlug rozwigzan przyjetych w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst
jedn. Dz. U z 2010r., Nr 102, poz. 651 ze zm.) wiasciciele nieruchomosci sg zobowigzani do uczestniczenia
w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej, w postaci wnoszenia na rzecz gminy oplat
adiacenckich (art. 144 ust. 1), z tym, ze opfate, ustala wojt (burmistrz, prezydent miasta) kazdorazowo
(indywidualnie i konkretnie) w drodze decyzji, po stworzeniu warunkow do podiaczenia nieruchomosci do
poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej, albo po stworzeniu warunkow do korzystania
z wybudowanej drogi (art. 145 ust. 1). Ponadto zgodnie z przyjetymi rozwiazaniami optata moze zosta¢
ustalona nie zaraz po wybudowaniu urzadzenia, ale dopiero wtedy, gdy witasciciel nieruchomosci bedzie
moégt zniego skorzysta¢, tj. gdy bedzie faktycznie moéglt si¢ podiaczy¢ do wybudowanych urzadzen
infrastruktury technicznej albo bedzie mogl korzysta¢ z wybudowanej (a takze odbudowanej lub
rozbudowanej) drogi. Powolane przepisy stanowia jedyna materialnoprawng podstawe do wydania decyzji
w przedmiocie partycypacji mieszkancow gminy w kosztach budowy sieci. Nie ma zadnej natomiast
podstawy do regulowania tej kwestii w uchwale Rady Gminy ( tak tez w wyrokach NSA z dnia 9 listopada
2011r. I OSK 1671/11, 25 lipca 2011r. II OSK 673/11 opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw
Administracyjnych). Zaznaczy¢ trzeba, ze wprawdzie zgodnie z art. 40 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 1996 1., Nr 13, poz. 74 ze zm.) w tre$ci obowigzujacej w dacie
uchwalenia zaskarzonej uchwaly na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy, to jednak, jak podniesiono
w skardze i co wynika z powotanego przepisu, musza one wynika¢ z upowaznien ustawowych, przy czym
upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepisow ustawy. Wskazywac ono
powinno takze organ administracji wlasciwy do wydania danego aktu normatywnego. Upowaznienie do
stanowienia aktow prawa miejscowego moze przybraé postaé delegacji szczegélowej albo generalne;.
Szczegotowe upowaznienie ustawowe okresla materig, ktora moze by¢ przedmiotem regulacji w drodze
aktu prawa miejscowego i organy kompetentne do jego wydania oraz reguluje niekiedy rowniez inne sprawy
zwigzane z wydawaniem i wejsciem w zycie przepisdw prawa. Dotyczy ono najczesciej materii, ktora jest
ogolnie uregulowana w ustawie, a organom pozostawione zostaje uregulowanie kwestii szczegoétowych. Akt
prawa miejscowego ma w tym przypadku charakter dopetniajacy do regulacji ustawowej. Upowaznienie
generalne daje jedynie prawng mozliwo$¢ wydania aktu prawa miejscowego, okreslajac w sposdb ogolny
zakres regulacji lub warunki, jakie musza by¢ spetnione, lecz nie przesadza o tre$ci norm, ktore majg zostac
ustanowione. Upowaznienie generalne musi jednak zawiera¢ okreslenie organu kompetentnego do wydania
aktu oraz ogoélne wskazanie materii bedacej przedmiotem regulacji. W tym konteks$cie stusznie skarzacy
zauwaza, ze podstawy do wydania zaskarzonej uchwaly nie sposéb wywie$¢ z art. 4 ust.1 pkt.2 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej ( Dz. U z 1997r. Nr 9, poz. 43 ze zmianami ) zgodnie
z ktorym organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen 1 optat albo
o sposobie ustalania cen ioplat za ushugi komunalne o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za
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korzystanie z obiektow 1iurzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego".
W orzecznictwie sadowym wielokrotnie podkreslano, ze przepis ten nie stanowil podstawy prawnej do
wydawania przez organy gminy przepiséw powszechnie obowigzujacych (aktéw prawa miejscowego), ktore
dotyczylyby wymienionych w nim cen ioptat. Ponadto podiaczenie do sieci kanalizacyjnej nie jest ani
"ustugg komunalng" ani "korzystaniem z obiektow iurzadzen", totez takze ztego punktu widzenia
zaskarzona uchwata nie miata podstawy prawnej ( wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2005r. II OSK 138/05
LEX nr 201433, wyrok NSA z dnia 29 listopada 2001r. SA/Wr 1415/ 01 opubl. w bazie LEX, wyrok WSA
w Krakowie z dnia 28 stycznia 2011r. II SA/Kr 1263/10 LEX nr 753 483 ). W wyroku z dnia 13 grudnia
2000 r. (sygn. akt IT SA 2320/00, Lex nr 49520) Naczelny Sad Administracyjny podkreslil, ze wspomniane
optaty moga by¢ jedynie ustalonymi "urzedowo" nalezno$ciami, stanowigcymi ekwiwalent za "ustuge" ze
strony gminy w postaci umozliwienia korzystania z jej obiektow i urzadzen, §wiadczong w warunkach braku
jakiegokolwiek przymusu po stronie §wiadczeniobiorcy. Pojawienie si¢ przymusu czyni te optate daning
publiczng, narzucong jednostronnie wraz z owg ustuga. Wprowadzona uchwalg rady gminy jednorazowa
optata za podtaczenie nieruchomosci do istniejacej gminnej sieci kanalizacyjnej nie jest wprawdzie w sensie
prawnym oplata przymusowa, jest jednak oczywiste, ze korzystanie przez mieszkancow gminy z urzadzen
komunalnych jest koniecznoscig zyciowa. Optata ta ma cechy jednostronnie narzuconej mieszkancom
daniny publicznej, ukrytej pod postacig "udzialu" we wspdlnej inwestycji. Zostata ona wprowadzona przy
wykorzystaniu wiladztwa publicznego gminy 1ijest pobierana w zwigzku z samym faktem przylaczenia
nieruchomosci do urzadzenia komunalnego. Nie mozna jej zatem traktowac jako nalezno$ci o charakterze
cywilnoprawnym, towarzyszacych $wiadczeniu ustug na podstawie umowy zawieranej migdzy dwiema
rownorzednymi stronami, korzystajgcymi z wolnosci kontraktowej ( por. takze wyrok NSA z dnia 3 marca
2009r. IT OSK 1459/08 opubl. w CBOSA ).

Bledne jest rowniez przekonanie Wojta o bezprzedmiotowosci postepowania z tego tylko powodu, ze
zaskarzona uchwala zostala nastgpnie uchylona. Koncepcja ta opiera si¢ bowiem na niedostatecznej ocenie
skutkow prawnych chylenia aktu i stwierdzeniu jego niewaznosci, ktore sa przeciez zupelnie odmienne.
Trafnie zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny w wyrokach z dnia 27 wrze$nia 2007r. (sygn. akt II OSK
1046/07, opubl. LEX nr 384291) oraz zdnia 4 listopada 2010r. (sygn. akt II OSK 1783/10, opubl.
w CBOSA), ze uchylenie uchwaly przez rade gminy oznacza jej wyeliminowanie ze skutkiem od daty
uchylenia (ex nunc), natomiast stwierdzenie niewaznosci wywotuje skutki od chwili jej podjecia (ex tunc).
W tej ostatniej sytuacji uchwate nalezy potraktowac tak, jakby nigdy nie zostata podj¢ta, co ma oczywiste
znaczenie dla czynnosci prawnych podjetych na jej podstawie. Uchylenie uchwaty przerywa bowiem jej
skutek prawny zdniem jej uchylenia, pozostawiajac w mocy skutki prawne powstale na podstawie
uchylonej uchwaty od wejscia jej do obrotu prawnego do dnia uchylenia. W takim przypadku nie mozna
byloby zarzuci¢ organom gminy dziatania bez podstawy prawnej w zakresie natozenia na jednostke
obowigzku, a tym samym zadania zwrotu pobranych optat (por. wyroki NSA z dnia 27 maja 2008r., sygn.
akt II OSK 344/08 i z dnia 13 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Il OSK 758/06 — publ. CBOSA).

Z tych powodow na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U z 2012r., poz. 270 ze zm.) nalezato stwierdzi¢ niewaznosc¢
zaskarzonej uchwaty.

Na oryginale wilasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.



		2013-12-13T11:33:16+0000
	Polska
	Cezary Widomski; LUW
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




