Sygn. akt Il SA/Bd 109/18

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 sierpnia 2018 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy sedzia WSA  Elzbieta Piechowiak
Sedziowie sedzia WSA  Jarostaw Wichrowski
sedzia WSA  Joanna Janiszewska-Ziotek (spr.)

Protokolant starszy sekretarz sgdowy Elzbieta Brandt

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 sierpnia 2018 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej Bydgoszcz-Potudnie
na uchwate Rady Gminy Biate Btota

z dnia 19 lutego 2009 r. nr XXX/339/2009

w przedmiocie regulaminu dostarczania wody

stwierdza niewazno$¢ §16 ust. 2 zaskarzonej uchwaly.
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Sygn. akt [l SA/Bd 109/18
UZASADNIENIE

Rada Gminy Biate Bfota 19 lutego 2009 r., dziatajac na podstawie art, 7 ust. 1
pkt 3, art. 18 ust. 2 pkt 15 oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym podjeta Uchwate Nr XXX/339/2009 w sprawie ,Regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania sciekow”, obowigzujgcego na terenie Gminy Biate
Btota.

Prokurator Rejonowy Bydgoszcz-Potudnie w Bydgoszczy, wniést skarge na
powyzszg uchwate w czesci § 16 ust. 2 - zarzucajac istotne naruszenie art. 7, 84194
Konstytucji — poprzez natozenia na wiascicieli nieruchomosci obowigzku wybudowania
urzadzen wodno-kanalizacyjnych na wiasny koszt.

Formutujac powyzszy zarzut Prokurator wniést o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaty w zaskarzonej czeéci.

W uzasadnieniu skarzgcy wyrazit poglad, ze brak jest podstawy prawnej do
naktadania obowigzku ponoszenia optat. Skarzacy powotat sie przy tym na
orzecznictwo sadéw administracyjnych — powolujac tezy wyrokéw: WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 5 grudnia 2006 r. o sygn. akt Il SA/Go 432/06 i WSA w Kielcach z
30 stycznia 2008 r. — sygn. akt || SA/Ke 675/07. Prokurator podkreslit w uzasadnieniu,
ze koszt wykonania przytgcza kanalizacyjnego ponosi gmina ze Srodkéw wiasnych.

Gmina Biate Btlota, reprezentowana przez zawodowego petnomocnika, wniosta
0 oddalenie skargi oraz o zasadzenie od Skarzacego na rzecz organu kosztéw
postgpowania wedtug norm przepisanych — w tym kosztéw zastepstwa procesowego.
W uzasadnieniu odpowiedzi na skarge organ podkreélit, ze z brzmienia zaskarzonego
przepisu uchwaty wcale nie wynika obowigzek budowy sieci wodno-kanalizacyjnej przez
wiascicieli nieruchomosci. Zaskarzony przepis wskazuje bowiem wylgcznie, ze
w przypadku gdy plan rozwoju i modernizacji sieci nie przewiduje wyposazenia
nieruchomosci w  urzadzenia wodno-kanalizacyjne, uzytkownik na zasadzie
dobrowolnosci moze je wybudowaé pod warunkiem ustalenia miedzy innymi warunkéw
ich przekazania Gminie lub przedsiebiorstwu. Organ wyrazit ponadto poglad, ze
obowigzek wybudowania przez przedsiebiorstwo urzadzen wodno-kanalizacyjnych nie
jest (w $wietle przepiséw ustawy o Zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzani $ciekéw) obowigzkiem abstrakcyjnym. Obowigzek ten musi wynika¢ z
ustalen w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego — w zakresie uzgodnionym w

wieloletnim  planie rozwoju i modernizacji urzgdzen opracowywanych przez



przedsiebiorstwo. W  sytuacji nie objecia danej nieruchomosci planami
modernizacyjnymi przedsiebiorstwa nie ma przeszkéd prawnych do wybudowania
urzadzen wodno-kanalizacyjnych przez wiasciciela takiej nieruchomosci na wiasny
koszt. Zdaniem organu zaskarzony przepis uchwaty odpowiada w swej istocie tresci art.
15 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu wody i odprowadzenia $ciekow oraz art. 49
k.c.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 § 11 2 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2188) sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem
legalnosci, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac sie
wspomnianym kryterium legalnoéci, dokonujg oceny zgodnosci tresci zaskarzonego
aktu oraz procesu jego wydania z normami prawnymi - odpowiednio: ustrojowymi,
proceduralnymi i materialnymi - przy czym ocena ta jest dokonywana wedtug stanu
prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy istniejgcych w dniu wydania
zaskarzonego aktu. W mysl art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a. kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz inne akty
tych organéw i ich zwigzkéw, podejmowane w sprawach z zakresu administraci
publicznej. Stosownie zas do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej
sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w nigj
podstawg prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a
takze wszystkie przepisy, ktére powinny znaleZzé zastosowanie w rozpoznawanej
sprawie, niezaleznie od zgdan i wnioskéw podniesionych w skardze - w granicach
sprawy, wyznaczonych przede wszystkim rodzajem i trecig zaskarzonego aktu.

Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3§ 2 pkt 5
6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w cafosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdiny wyltgcza
stwierdzenie ich niewaznoéci (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Wprowadzajac sankcje niewaznosci
jako nastepstwo naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie okreélit precyzyjnie

rodzaju tego naruszenia. Przyjmuje sie jednak, Zze podstawe do stwierdzenia



niewaznosci uchwaty stanowig takie naruszenia prawa, ktére mieszczg sie w kategorii
naruszen istotnych, t. w szczegélnosci w razie podjgcia uchwaly przez organ
niewtasciwy, braku podstawy prawnej do podjecia uchwaly okreslonej tresci,
niewfaéciwego zastosowania przepisu prawnego bedgcego podstawg podjecia uchwaty
lub naruszenia procedury jej uchwalania.

Przedmiotem tak rozumianej kontroli dokonywanej przez Sad w niniejszej
sprawie jest Uchwata nr XXV Rady Gminy Waganiec z dnia 30 listopada 2001 r. w
sprawie zasad i trybu korzystania z gminnej sieci kanalizacyjnej — jej § 2. Jak wynika z
czesci wstegpnej kontrolowanej uchwaty, jej podstawe prawna stanowity przepisy art. 7
ust. 1 pkt 3 oraz  art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Uchwata (zgodnie z §
8) zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Kujawsko-
Pomorskiego.

Przystepujgc do merytorycznej kontroli zaskarzonej uchwaty nalezy podzielié
stanowisko skarzgcego, ze uchwata ta wykazuje cechy aktu prawa miejscowego. Nie
ulega watpliwosci, ze adresat uchwaly zostat okreslony w niej w sposdb generalny - jest
nim kazdy podmiot (wtasciciel nieruchomosci), ktéry bedzie podtgczat nieruchomosé do
gminnej sieci kanalizacyjnej. Natozony uchwata obowigzek uiszczenia ustalonej optaty
miato aktualizowa¢ sie w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach
(podtgczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej), nie zas§ w jednej konkretnej
sytuacji, co przesgdza o abstrakcyjnym charakterze zaskarzonej normy. Warto w tym
miejscu zwroci¢ uwage, ze poglad kwalifikujgcy uchwate rady gminy nakfadajgcg
obowigzek uiszczenia opfat za przytgczenie nieruchomoéci do sieci wodociggowej lub
kanalizacyjnej jako akt prawa miejscowego jest dominujgcy w judykaturze sadéw
administracyjnych (vide: wyrok NSA z 13 grudnia 2000 r., Il SA 2320/00, OSP
2002/6/75; wyrok NSA z 29 sierpnia 2006 r., Il OSK 730/06, oraz wyroki WSA: z 23
stycznia 2012 r., I SA/Kr 1688/11; z 28 lutego 2012 r., Il SA/Kr 1687/11; z
4 pazdziernika 2012 r., IV SA/Po 439/12; z 26 wrzeénia 2012 r., IV SA/Po 586/12; z
16 pazdziernika 2012 r., Il SA/td 687/12 - wszystkie powyzsze orzeczenia dostepne na
stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Akty prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP sg
zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organoéw, ktére je
ustanowity. Ustanawianie aktow prawa miejscowego nalezy do kompetencji organéw
samorzadu terytorialnego, ktére czynig to wytacznie na podstawie i w granicach

upowaznien zawartych w ustawie. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa migjscowego
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okresla ustawa. W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publiczne]j dziataja na
podstawie i w granicach prawa.

Oznacza to, ze materia uregulowana wydanym aktem normatywnym powinna
wynika¢ z upowaznienia ustawowego | nie moze przekracza¢ zakresu tego
upowaznienia. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie
"uzupetnienie” przepisow powszechnie obowigzujgcych rangi ustawowej, ksztattujgcych
prawa i obowigzki ich adresatow. Uwzgledniajac hierarchicznosé¢ zrodet prawa akty tego
typu majg charakter zalezny od zroédet prawa wyzszego rzedu, czego konsekwencjg jest
stanowisko, ze nie moga normowaé¢ materii uregulowanych aktami wyzszego rzedu, a
nadto nie mogg wykraczac poza zakres delegacji ustawowe;j.

Zasady podejmowania uchwat lub aktéw organu gminy wyznaczajg przepisy
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jednolity obowigzujacy w
dacie uchwalenia zaskarzonej uchwaty: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.)
- powotywanej w dalszej czesci jako: ,u.s.g.” Przepis art. 40 u.s.g. przyznaje gminie
prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy na
podstawie upowaznieni ustawowych (ust. 1). Oznacza to, ze jezeli podstawg aktu prawa
miejscowego uchwaty jest upowaznienie ustawowe, rada gminy nie moze w zaden
sposoOb wystgpi¢ poza przedmiotowe granice upowaznienia zawartego w ustawie.
Przekroczenie upowaznienia ustawowego stanowi istotne naruszenie prawa,
stanowigce podstawe do stwierdzenia niewaznosci podjetego aktu. Zgodnie bowiem z
art. 91 ust. 1 zdanie 1 u.s.g., uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sg niewazne.

W tym kontek$cie wymaga zbadania, czy przepisy przywotane jako podstawa
prawna wydania zaskarzonej uchwaty, ewentualnie inne regulacje ustawowe, formutuja
wyrazne upowaznienie do regulowania materii unormowanej w zaskarzonym przepisie
tej uchwaty. Dokonujac oceny czy zaskarzony przepis uchwaty w przywotanym wyzej
brzmieniu zostat wydany z naruszeniem prawa wskaza¢ nalezy, ze materialnoprawna
podstawe zaskarzonej uchwaty stanowi art. 19 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r.
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (w brzmieniu
obowigzujgcym w dacie podejmowania uchwaty — Dz. U. z 2006 r., Nr 123, poz. 858 —
dalej zwanej ,u.z.z.w.”), ktéry w ust. 1 naklada na rade obowigzek uchwalenia
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw. Regulamin zgodnie z art. 19
ust. 2 u.z.z.w. powinien okresla¢ prawa i obowigzki przedsiebiorstwa wodociggowo-

kanalizacyjnego oraz odbiorcow ustug, w tym:



1. minimalny poziom ustug $wiadczonych przez przedsiebiorstwo wodociggowo -
kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow;

2. szczegotowe warunki i tryb zawierania uméw z odbiorcami ustug;

3. sposdb rozliczen w oparciu o ceny i stawki optat ustalone w taryfach;

4. warunki przytgczania do sieci;

5. techniczne warunki okreélajgce mozliwosci dostepu do ustug wodociggowo -
kanalizacyjnych;

6. spos6b dokonywania odbioru przez przedsigbiorstwo wodociggowo - kanalizacyjne
wykonanego przytgcza;

7. sposOb postepowania w przypadku niedotrzymania ciggtosci ustug i odpowiednich
parametrow dostarczanej wody i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej $ciekow;

8. standardy obstugi odbiorcow ustug, a w szczegoélnosci sposoby zatatwiania
reklamacji oraz wymiany informacji dotyczacych w szczegoinosci zaktocen w dostawie
wody i odprowadzaniu Sciekow;

9. warunki dostarczania wody na cele przeciwpozarowe.

Przepis ten &cisle okresla zatem zakres spraw, ktére mogg byé przedmiotem
unormowania uchwaty rady gminy i nie daje on radzie gminy prawa do podejmowania
regulacji w inny sposéb niz wskazany przez ustawodawce, gdyz oznaczafoby to
wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;.

W ocenie Sgdu trafny jest zarzut Prokuratora, ze zaskarzony przepis uchwaty
zostat wydany bez wymaganego upowaznienia ustawowego. W szczegdlnosci zaden
z wyraznie wymienionych w czesci wstepnej uchwaty przepiséw - tj. ani art. 7 ust. 1 i
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym nie uprawnia organéw gminy do
uregulowania w formie aktu prawa miejscowego kwestii budowy i finansowania kosztéw
budowy urzgdzen wodno-kanalizacyjnych. Zakwestionowany przepis § 16 ust. 2
Uchwaty w swej istocie reguluje warunki przytagczenia do sieci wodociggowo-
kanalizacyjnej i wbrew temu co podnosi petnomocnik Gminy, odnosi sie do
wspotfinansowania przez osobe ubiegajgcg sie o przytaczenie budowy urzadzen
wodociggowych [ub kanalizacyjnych i warunkdéw przejecia przez Przedsiebiorstwo
czesci inwestycji sfinansowanej przez wiasciciela nieruchomosci.

W my$l § 16 ust. 2 Uchwaty w przypadkach, gdy plany inwestycyjne wtascicieli
lub zarzgdcow nieruchomoéci wyprzedzajg plan inwestycyjny przedsiebiorstwa wodno-
kanalizacyjnego (,W przypadkach, gdy nieruchomo$¢ odbiorcy ustug usytuowana jest
w miejscu, dla ktérego w momencie realizacji przytgcza, plany rozwoju i modernizaciji

nie przewidujg wyposazenia w urzgdzenia wodno-kanalizacyjne (...)"), mogg oni

5



wybudowa¢ na wiasny koszt, w porozumieniu z przedsiebiorstwem, urzadzenia
wodociggowe i kanalizacyjne niezbedne do korzystania z ustug. Z kolei "dobrowolne"
wybudowanie na wiasny koszt urzgdzen wodno-kanalizacyjnych pocigga za sobag
obowigzek uprzedniego zawarcia porozumienia z przedsiebiorstwem regulujgcego tryb i
zasady budowy przez odbiorce urzadzer ze $rodkdw wiasnych (mozliwosé
wybudowania na wilasny koszt urzadzen jest zgodnie z trescig zaskarzonego przepisu
mozliwe ,po wczesniejszym uzgodnieniu w umowie z przedsiebiorstwem warunkéw
technicznych oraz wypowiedzenia sig w sprawie (...) ewentualnych warunkéw ich
przekazania”).

Innymi stowy, w przypadku gdy na danym terenie przedsiebiorstwo wodno —
kanalizacyjne nie posiada wiasnej sieci lub nie przewiduje jej budowy (modernizacji)
w wieloletnim planie — to uchwala w zaskarzonej cze$ci przewiduje obowigzek
uwzglednienia przy wydawaniu warunkéw technicznych przytaczenia do sieci rowniez
uprawnienie przysztego odbiorcy do sfinansowania budowy urzadzeri wodno —
kanalizacyjnych. W ocenie Sadu przyjecie takiego rozwigzania w akcie prawa
miejscowego nie jest dopuszczalne. Zwrécit juz na te “kwestie Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 12 lutego 2008 r. w sprawie Il OSK 2033/06 (LEX nr
437507) wskazujgc, iz ,niedopuszczalne jest w regulaminie dostarczania wody |
odprowadzania $ciekéw naktadanie na odbiorce ustug obowigzku budowy urzadzen
wodociggowo — kanalizacyjnych z wiasnych $rodkéw. Przekazanie tak wybudowanych
urzgdzen gminie lub przedsigbiorstwu wodociggowo — kanalizacyjnemu zawsze
nastgpuje na warunkach uzgodnionych w umowie a nie w akcie prawa miejscowego
jakim jest regulamin”. NSA podkreslito réwniez, ze ,nie ma znaczenia w tym wypadku
okolicznos¢, ze wybudowanie urzadzen wodociggowych lub kanalizacyjnych ma
nastgpi¢ za zgodg tej osoby ubiegajace] sie o przylaczenie do sieci skoro przepisy
wyraznie wskazujg, ze to przedsigbiorstwo zobowigzane jest do budowy tych urzadzen,
bowiem regulamin nie moze przerzuci¢ kosztéw budowy sieci na odbiorce”.

Powyzsze stanowisko zastuguje w petni na akceptacje i dodatkowo Sad chciatby
zwréciC uwage na przepis art. 15 u.zzw. Reguluje on budowe urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjny i jednoznacznie okresla, kto wykonuje te zadania
inwestycyjne. Z ust. 1 art. 15 ustawy jednoznacznie wynika, ze przedsiebiorstwo
wodociggowo - kanalizacyjne jest zobowigzane do zapewnienia budowy urzadzen
wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych, natomiast zgodnie z ust. 2 cyt. artykutu
realizacje przyfgczy do sieci studni wodomierzowej, pomieszczenia przewidzianego do

lokalizacji wodomierza gtéwnego i urzagdzenia pomiarowego zapewnia na wiasny koszt



osoba ubiegajgca si¢ o przytgczenie nieruchomosci do sieci. Majgc na wzgledzie
przywotane przepisy, stwierdzi¢ nalezy, ze budowa urzadzeri wodociggowych i
urzadzen kanalizacyjnych nie moze by¢ przedmiotem regulacji regulaminu, gdyz nie
miesci sie w delegacji ustawowej art. 19 ust. 2 u.z.z.w.

W  odpowiedzi na skarge organ gminy - w odniesieniu do brzmienia
zaskarzonego przepisu Uchwaly, zwraca uwage na tre$¢ art. 49 k.c. oraz art. 31
u.z.zw. W tym miejscu warto wigc podkreslié, Ze powotane przepisy rangi ustawowej
przewidujg mozliwo$¢ wybudowania z wiasnych $rodkéw urzgdzen wodociggowych i
kanalizacyjnych oraz okreslajg zasady i warunki przekazania ich gminie lub
przedsigbiorstwu. Powyzsze regulacje nalezy uznac za kompletne, a tresé
upowaznienia zawartego w art. 19 u.z.z.w. nie daje podstaw do ich konkretyzacji czy
modyfikacji w drodze regulaminu uchwalonego przez Rade Gminy. Ponadto zakres
przedmiotowy tego regulaminu powinien dotyczy¢ zakresu praw i obowigzkéw dostawcy
i odbiorcy ustug w zakresie zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekéw, a nie
planéw czy zasad rozbudowy sieci wodociggowo-kanalizacyjnej. Umowa o przekazaniu
wybudowanych na wiasny koszt urzadzern wodno-kanalizacyjnych jest w $wietle
powofanych powyzej art. 49 kc. i art. 31 u.z.zw. uprawnieniem indywidualnego
inwestora, to absolutnie niedopuszczalne jest przeksztatcenie tej fakultatywnej opcji - w
warunek wstepny nie tylko przytgczenia, ale nawet - okreslenia warunkéw tego
przytaczenia. Z tych wzgleddw stanowisko organu nie znalazto aprobaty Sadu.

Reasumujgc — zaskarzony przepis Uchwaly zostat wydany bez upowaznienia
ustawowego - co obligowato Sad do stwierdzenia jego niewaznosci. Z tych wzgledéw

Sad orzekt jak w sentencji wyroku na mocy art. 147 § 1 p.p.s.a.







