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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 15 listopada 2018 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie

w skladzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jadwiga Pastusiak (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Robert Hatabis

Sedzia WSA Ewa Ibrom
Protokolant Sekretarz sgdowy Sylwia Bataban

po rozpoznaniu w Wydziale III na rozprawie w dniu 15 listopada 2018 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Lubartowie

na uchwatg Rady Gminy Lubartow

z dnia 21 czerwca 2004 r. nr XVIII/130/04

w przedmiocie sposobu finansowania z budzetu gminy inwestycji zwigzanych
z odprowadzaniem $ciekow bytowo-gospodarczych

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

Rada Gminy Lubartow (dalej jako: ,,organ”) wdniu 21 czerwca 2004 r. podjeta uchwale nr
XVII/130/04 w przedmiocie sposobu finansowania zbudzetu gminy inwestycji zwigzanych
z odprowadzaniem $ciekéw bytowo-gospodarczych.

W dniu 30 czerwca 2018 r. Prokurator Rejonowy w Lubartowie (dalej jako: ,,prokurator”) ztozyt skarge
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie na powyzsza uchwale i wniost o stwierdzenie jej
niewazno§$ci, zarzucajac naruszenie:
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- art. 2, art. 4, art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. — o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz.U. z2017r., poz. 1523 ze zm.) dalej jako: ,ustawa ogloszeniowa”,
art. 88 Konstytucji RP, art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72018 r., poz. 994 ze zm.) dalej jako: ,,u.s.g.”, poprzez nieogloszenie zaskarzonej uchwaly, ktora jest aktem
prawa miejscowego w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego inalozenie na mieszkancow
obowiazkéw zwigzanych z budowg i przytaczeniem do sieci wodociggowo-kanalizacyjnej;

-art. 18 ust. 1 iart. 51 ust. 1 u.s.g. oraz art. 15 ust. 2 1art. 19 ust. 2 ustawy zdnia 7 czerwca 2001r. —
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym odprowadzeniu $ciekow (Dz. U. z 2017 r., poz. 328 ze zm.)
dalej jako; ,,ustawa z 2001 r.” poprzez nalozenie na mieszkancow gminy obowiazku wspotinansowania
inwestycji zwigzanej z odprowadzaniem i oczyszczaniem $ciekow bytowo-gospodarczych w momencie
dokonywania przytaczenia gospodarstwa domowego.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze oglaszanie aktéw normatywnych jest obowigzkowe,
natomiast zaskarzona uchwala rady gminy zgodnie zbrzmieniem jej § 9, wchodzi w zycie z dniem
podjecia”. W ocenie prokuratora uchwala organu stanowi akt prawa miejscowego, co implikuje
koniecznos¢ jej ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Lubelskiego. Podkres$lono, ze
wprowadza ona normy postepowania skierowane do wszystkich mieszkancéw gminy w powtarzalnych
okolicznosciach. Stanowi zatem akt prawa miejscowego wprowadzajacy dodatkowe obcigzenia
finansowe mieszkancow, polegajace na nalozeniu optaty w wysokosci zadeklarowanego udzialu
finansowego w ogolnej wartosci kosztorysowej inwestycji komunalnej w przeliczeniu na jedno przytacze
w wysokosci 10%, nie wiecej niz 1.200 zk. W ocenie prokuratora Zaden przepis nie daje gminie
uprawnien do wprowadzania jakichkolwiek obcigzen finansowych bez wyraznego upowaznienia
ustawowego. Przylaczenie do sieci wodociagowo-kanalizacyjnej nie moze by¢ uzaleznione od
partycypowania w kosztach ich budowy. Wskazano, ze jedyna mozliwoscig finansowania budowy
infrastruktury technicznej przez wilascicieli nieruchomosci jest wnoszenie na rzecz gminy opflat
adiacenckich. Na potwierdzenie stanowiska zawartego w skardze wskazano wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 sierpnia 2006 r., sygn. akt Il OSK 730/2006.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst ojej oddalenie. W jej uzasadnieniu powotujgc si¢ na
art. 18 ust. 1 u.s.g. wyjasnit, ze gmina na kompetencje do podejmowania dziatan wtadczych, a zaskarzona
uchwata nie stanowi aktu prawa miejscowego, a jedynie uchwate o charakterze programowym. W ocenie
organu zaskarzona uchwala nie zawiera norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, a jedynie
propozycje skierowang do mieszkanca gminy o zawarcie umowy. Okreslenie w uchwale, ze udziat
mieszkancéw ma polega¢ na dobrowolnym wplacaniu udziatu finansowego w wysokosci 10 %,
nie wigcej niz 1.200 zt, swiadczy Zze nie ma on charakteru przymusowej daniny. Podkreslono, ze bez
zawarcia umowy, na podstawie zaskarzonej uchwaty zaden obowiazek o charakterze pienigznym
nie moze powsta¢. Wskazano, ze mieszkaniec gminy nie uczestniczy w kosztach wybudowania sieci
kanalizacyjnej, jak twierdzi prokurator, lecz w kosztach wykonania przytacza. W odniesieniu do zarzutu
naruszenia art. 19 ust. 2 ustawy z 2001 r., wyjasniono, ze gmina nie ustalala sposobu finansowania
inwestycji w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania §ciekow, wicc zarzut jest bezpodstawny.
Ponadto powotujac si¢ na art. 94 ust. 1 u.s.g. wyjasniono, ze nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci
zaskarzonej uchwaty, bowiem uptynat rok od jej podjecia.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl co nastepuje:

W mys$l art.3§ 1ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2018r., poz. 1302 ze zm.), dalej: "p.p.s.a.", sady administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej istosujg $rodki okre§lone w ustawie, a stosownie do
przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz.U.
7 2018r., poz.2107 ze zm.) kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Zgodnie z40 ust. 11iart. 42 u.s.g., kognicja sadu objete jest orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Stosownie do art. 50§ 1, art. 52§ 1liart. 53 § 3 p.p.s.a. prokurator moze zaskarzy¢ uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego. Jak wynika z tresci art. 52 § 1 p.p.s.a., obowigzek wyczerpania
srodkéw zaskarzenia stuzacych w postepowaniu przed organem jest wylaczony, jesli skarge wnosi
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka. Sad za$ rozstrzyga w granicach
danej sprawy, ale nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawna
(art. 134 § 1 p.p.s.a.).
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Istota sporu prawnego w badanej sprawie sprowadza si¢ do oceny, czy uchwata nr XVIII/130/04
w przedmiocie sposobu finansowania zbudzetu gminy inwestycji zwiazanych z odprowadzaniem
sciekow bytowo-gospodarczych jest aktem prawa miejscowego izgodnie z art. 88 Konstytucji RP
warunkiem jej wejscia w zycie jest ogloszenie w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa. W zwiazku
ztym kolejnym elementem sporu jest nalozenie tg uchwala na mieszkancow gminy obowiazku
wspotfinansowania inwestycji zwigzanej z odprowadzaniem i oczyszczaniem §ciekOw bytowo-
gospodarczych w momencie dokonywania przytaczenia gospodarstwa domowego.

Zdaniem Sadu jako zasadne nalezalo uzna¢ zarzuty skargi wskazujace na naruszenie przez Gming
Lubartow art. 15iart. 19 ust. 1 1 2 ustawy z 2001 r., gdyz kwestionowana uchwata zawiera wiazace
normy, zktorych wynika obowiazek ponoszenia optat przez mieszkanca gminy ubiegajacego si¢
o przylaczenie nieruchomosci do sieci wodociggowe;.

W pierwszej kolejnosci podkreslic trzeba, ze zaskarzona uchwata dotyczy sprawy z zakresu
administracji publicznej, gdyz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty w szczegolnosci zaopatrzenie
w wode, kanalizacje¢, usuwanie i oczyszczanie §ciekow komunalnych jest zadaniem wilasnym gminy —
auchwata dotyczaca realizacji tych obowigzkow stanowi akt prawa miejscowego regulujacy prawa
1 obowiazki przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcow ustug, do uchwalania za$
regulaminu o ktérym mowa w art.19 ustawy z 2001 r. jest legitymowana rada gminy, na ktorej obszarze
regulamin bedzie obowigzywat.

Zgodzi¢ si¢ nalezato z prokuratorem, ze jednoznaczna tres¢ uchwaty nr XVIII/130/04
wskazujaca na wspoétfinansowanie przez mieszkancéw gminy inwestycji zwigzanej z odprowadzeniem
i oczyszczeniem S$ciekow bytowo gospodarczych oznacza w istocie przeniesienie cze$ci cigzaru
polegajacego na wybudowaniu sieci kanalizacyjno-sanitarnej na podmioty, ktére dokonuja przytaczenia
gospodarstwa domowego do tej inwestycji. Rada Gminy w § 4 okreslita wysokos$¢ takiej optaty. Zgodnie
zjej treScig ,,wysoko$¢ zadeklarowanego udzialu finansowego w ogdlnej wartosci kosztorysowej
inwestycji komunalnej w przeliczeniu na jedno przylacze, powinna wynosi¢ 10 %. W przypadku
mieszkancéw gminy dokonujacych przytaczenia gospodarstwa domowego nie wiecej jednak niz 1.200 zi.
W pozostatej cze$ci inwestycja jest finansowana zbudzetu gminy. Definicje¢ inwestycji zawiera §
2 uchwaly, wedlug ktorej sa to przedsigwzigcia inwestycyjne zwigzane z odprowadzaniem
1 oczyszczaniem $ciekow.

Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze przepisy art. 15 ustawy z2001r. stanowig m.in., ze
przedsigbiorstwo  wodociggowo-kanalizacyjne jest obowiazane zapewni¢ budowe urzadzen
wodociaggowych 1iurzadzen kanalizacyjnych, ustalonych przez gming w studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, w zakresie uzgodnionym w wieloletnim planie rozwoju i modernizacji, o ktérym mowa
w art. 21 ust. 1., natomiast realizacj¢ budowy przytaczy do sieci zapewnia na wlasny koszt osoba
ubiegajaca si¢ o przylaczenie nieruchomosci do sieci, przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest
obowigzane przylaczy¢ do sieci nieruchomos$¢ osoby ubiegajacej si¢ o przylaczenie nieruchomosci do
sieci, jezeli sa spelnione warunki przylagczenia okreslone w regulaminie oraz istniejg techniczne
mozliwosci $§wiadczenia ustug. Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy z 2001 r. regulamin dostarczania wody
i odprowadzania S$ciekéw okresla prawa iobowigzki przedsicbiorstwva wodno-kanalizacyjnego oraz
odbiorcow ushug, w tym (pkt 2) — szczegdtowe warunki i tryb zawierania umow z odbiorcami ustug oraz
(pkt 4) warunki przylaczania do sieci.

Na gruncie wymienionych przepisow rozrozni¢ nalezy obowiazek ponoszenia kosztow '"realizacji
budowy przylaczy" od kwestii kosztow samego wybudowania sieci wodociggowo kanalizacyjnej
i przytaczenia nieruchomosci do sieci. Skoro w art. 15 ustawy z 2001 r. ustanowiony zostal wyraznie
tylko obowiazek ponoszenia kosztow '"realizacji budowy przylaczy", to niejest dopuszczalne
wprowadzanie w drodze uchwaty, bedacej aktem prawa miejscowego (art. 19 ust. 1 ustawy z 2001 r.),
obowiagzku dokonywania jeszcze innych optat. Jak stanowi art. 19 ust. 2 pkt 3, regulamin ( uchwata )
okresla m.in. sposob rozliczania w oparciu o ceny istawki optat ustalone w taryfach, ale nie moze
naktada¢ na odbiorcéw ustug optat, ktore nie sg przewidziane wyraznie w przepisach ustaw.

Zwazywszy, ze uchwala ustanawiajgca sposob finansowania z budzetu gminy inwestycji zwigzanych
z odprowadzaniem $ciekéw bytowo-gospodarczych jest aktem prawa miejscowego wskaza¢ trzeba na
przepis art. 40 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Oznacza to, ze
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szczegotowe umocowanie konkretnych organdéw (w tym wypadku Rady Gminy) do stanowienia
przepisow prawa miejscowego w danym przedmiocie wynika¢ musi z przepisOw prawa materialnego
zawierajgcych delegacje ustawowe. Zasada, zgodnie z ktorg akty prawa miejscowego mogag ustanawiac
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej na podstawie iw
granicach  (przedmiotowych ipodmiotowych) zawartych  wustawie zostala  wyznaczona
w art. 94 Konstytucji RP. Z powyzszego wynika obowigzek organéw administracyjnych stanowiacych
akty prawa miejscowego przestrzegania zakresu upowaznienia udzielonego im przez ustawe w zakresie
tworzenia aktow prawa miejscowego (por. m.in. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2011 r., sygn. akt Il OSK
1658/11, dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych — CBOSA).

W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze jednostronne naktadanie na obywateli jakichkolwiek
obowigzkow, w tym optat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego (por. wyrok
NSA z dnia 13 grudnia 2000 r., sygn. akt Il SA 2320/00, CBOSA). Z art. 84 Konstytucji RP wynika, ze
obywatel jest obowigzany do ponoszenia ci¢zaréw i $wiadczen publicznych przewidzianych wylgcznie
ustawa. Zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym, ani zaden inny przepis prawa nie dawat radzie
gminy prawa do wprowadzania dodatkowych oplat za wybudowanie ipodigczenie do sieci
wodociggowej. Takie stanowisko zdecydowanie przewaza w orzecznictwie sadowoadministracyjnym
(zob. wyroki NSA z dnia: 17 maja 2002 r., sygn. akt [ SA 2793/01, 25 listopada 2004 r., sygn. akt OSK
821/04; 6 kwietnia 2006 r., sygn. akt II OSK 19/06; 3 marca 2009 r., sygn. akt I[I OSK 1459/08; 6 marca
2012 r., sygn. akt II OSK 2697/11; 21 czerwca 2013 r., sygn. akt II OSK 905/12; oraz wyroki WSA
z dnia: 1 sierpnia 2006 r., sygn. akt II SA/Wr 378/06; 1 sierpnia 2010, sygn. akt 11 SA/Ke 709/10;
21 czerwca 2011 r., sygn. akt II SA/Bd 388/11; 17 grudnia 2013 r., sygn. akt II SA/Lu 438/13;
15 stycznia 2015 1., sygn. akt Il SA/Lu 182/14; 20 stycznia 2015 r., sygn. akt I SA/Lu 167/14;).

W niniejszej sprawie kwestionowany przepis uchwaly stanowi, ze warunkiem przytgczenia si¢ do sieci
wodociggowej jest odptatnosé. Stad taki element przymusu czyni ten obowiazek daning publiczna,
narzucong jednostronnie i warunkujaca ustuge polegajaca na przylaczeniu do sieci. Odptatnos¢ zostata
wprowadzona przy wykorzystaniu wladztwa publicznego gminy i jest warunkiem, od spehienia ktorego
uzaleznione bgdzie przytaczenie nieruchomosci do urzadzenia komunalnego.

Stuszne jest stanowisko prokuratora, ze przepis art. 19 ust. 112 ustawy z 2001 r. nie mogl stanowi¢
podstawy do ustalenia w uchwale nr XVIII/130/04 ponoszenia optat przez odbiorcéw (uzytkownikéw
sieci). ZauwazyC nalezy, ze co do zasady zpowyzszym stanowiskiem zgadza si¢ tez sam organ
uchwatodawczy, konsekwentnie jednak wywodzac, iz w rozstrzyganej sprawie rada gminy takiego
obowigzku normatywnego nie natozyla, argumentujac to tym, ze optata taka nigdzie nie zostata doktadnie
okreslona, asama uchwala ma charakter programowy gdyz zawiera propozycj¢ skierowang do
mieszkanca gminy o zawarcie umowy odnoszacej si¢ do budowy przytaczy kanalizacyjnych przez gming
w celu przylgczenia si¢ do wybudowanej kanalizacji.

Z powyzszym wnioskowaniem prezentowanym przez Wdjta Gminy Lubartéw nie sposob si¢ zgodzic.
Naktadane na odbiorcow ustug optaty muszg wynika¢ bezposrednio z przepisow prawa, dlatego
obowigzki zwigzane zich ponoszeniem muszg by¢ formulowane przy uzyciu jasnych, precyzyjnych
sformutowan, uniemozliwiajacych stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego zprawem luzu
interpretacyjnego.

Uzycie w omawianej uchwale w § 3 sformulowania ,,wspéifinansowanie inwestycji’, aw § 4 juz
doktadnego okreslenia zasad odptatnosci— zdaniem sadu — oznacza konieczno$¢ poniesienia wydatkow
zwigzanych z inwestycja majaca na celu odprowadzanie i oczyszczanie Sciekow bytowo gospodarczych,
przez zainteresowane osoby, co jak juz wyzej wykazano jest niedopuszczalne.

Whbrew argumentacji zawartej w odpowiedzi na skarge interpretacja cato$ci unormowania zawartego
w uchwale nie pozwala na konkluzjg¢, ze ustanowiony w § 4 udzial mieszkancow gminy w realizacji
inwestycji ma polega¢ na dobrowolnym wplacaniu udziatu finansowego w ogolnej wartosci
kosztorysowej inwestycji komunalnej w przeliczeniu na jedno przylacze w wysokosci 10 % nie wigcej
niz 1.200 zt kwot pieni¢znych ize, ma nastapi¢ to na podstawie umowy cywilnoprawnej. Co
jednoznacznie ma wskazywaé, ze rozwigzania przyj¢te w uchwale nie majg charakteru przymusowe;j
daniny publicznej. Wskazana przez Rade Gminy, tre$¢ § 4 w sposob nieprecyzyjny moéwi o umowie
dotyczacej zadeklarowania wysokos$ci, rodzaju i trybu wnoszenia $§wiadczen spotecznych okreslonych
w § 3. Trudno zatem przyjaé, ze wysokos¢ zadeklarowanego udzialu w ogdlnej wartosci kosztorysowej
inwestycji dotyczy tylko przylacza kanalizacyjnego a nie budowy sieci kanalizacyjnej, w sytuacji gdy
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kolejne paragrafy tej uchwaty w ogole nie precyzuja tej kwestii tylko odnosza si¢ juz do stosunkow
wlasnosciowych po wybudowaniu inwestycji. Uzycie przez rade gminy tak nieprecyzyjnego okreslenia
w poszczegdlnych przepisach uchwaly stwarza niejasny stan w zakresie odplatnosci za przylaczenie
nieruchomosci do sieci wodociagowej, awigc obowigzku przedsiebiorstwa wodociggowo-
kanalizacyjnego realizowanego na podstawie art. 15 ustawy z 2001 r.

Z tych wszystkich wzgledéw nalezalo uzna¢, ze zaskarzony przez prokuratora akt jest niezgodny
z prawem powszechnie obowigzujacym, co warunkowato stwierdzenie jego niewaznosci.

Ponadto powyzej przedstawiona argumentacja wykazala, ze uchwata nr XVIII/130/04 Rady Gminy
Lubartow z dnia 21 czerwca 2004 r. - w przedmiocie sposobu finansowania z budzetu gminy inwestycji
zwigzanych z odprowadzaniem $ciekow bytowo-gospodarczych jest aktem prawa miejscowego.
Warunkiem wejscia w zycie prawa miejscowego, podobnie jak wszystkich aktow prawa powszechnie
obowiazujacego, jest jego ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP), ktore odbywa si¢ na zasadach
okreslonych w ustawie o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych. Skoro
wiegc zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, a zatem akt normatywny zawierajacy przepisy
powszechnie obowigzujace, to powinna na podstawie art. 42 u.s.g. wzw. zart. 13 pkt2 ustawy
ogloszeniowej, zosta¢ ogloszona w wojewddzkim dzienniku urzedowym, do czego obligowat
art. 13 pkt 2 w zw. z art. 2 ust. 1 ustawy ogloszeniowej, jako warunku wejscia jej w zycie, w terminie
o ktorym mowa wart. 4ust. 112 tej ustawy. Niewykonanie tego obowigzku jest rownoznaczne
z istotnym naruszeniem prawa, w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., skoro obowigzek ten warunkuje wejscie
w zycie przedmiotowej uchwaly, ajego niewykonanie w efekcie skutkuje nieuzyskaniem mocy
obowiazujacej przez t¢ uchwale. W takiej sytuacji uchwala w catosci jest niewazna, w rozumieniu
art. 91 ust. 1 u.s.g. (por. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008r., sygn. akt I OSK 701/08; wyrok NSA
z dnia 9 stycznia 2013r., sygn. akt I OSK 1608/12 — dostepne na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl).

W przedmiotowej sprawie Rada Gminy Lubartéw nie skierowala tej uchwaly do publikacji
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, do czego - jak wykazano - byla zobowigzana, a co razaco
narusza powolane wyzej przepisy ustawy o samorzadzie gminnym i o oglaszaniu aktéw normatywnych
iniektorych innych aktow prawnych (art. 40 ust. 11iart. 42 u.s.g. oraz art.4ust. 112 wzw.
z art. 13 pkt 2 ustawy ogloszeniowej).

Majac powyzsze na uwadze Sad uznal, Ze zaskarzona uchwata w sposdb istotny narusza prawo ina
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w sentencji wyroku.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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