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WYROK NR Il SA/RZ 1291/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 17 stycznia 2018 r.

Sentencja

Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy SWSA Maciej
Kobak /spr./ Sedziowie NSA Malgorzata Wolska WSA Magdalena Jozefczyk Protokolant specjalista Anna
Mazurek - Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 stycznia 2018 r. sprawy ze skargi Prokuratora
Prokuratury Rejonowej w Rzeszowie na uchwale Rady Gminy Lubenia zdnia 29 kwietnia 1999r.
nr VI1I1/33/99 w przedmiocie udzialu mieszkancéw wsi Siedliska w budowie inwestycji p.n. "oczyszczalnia
sciekow i kanalizacja sanitarna" stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Rzeszowie (dalej w skrocie: "Prokurator") jest uchwata Rady
Gminy Lubenia (dalej w skrocie: "Rada Gminy") nr VIII/33/99 z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie udziatu
mieszkancoéw wsi Siedliska w budowie inwestycji p.n. "oczyszczalnia Sciekow i kanalizacja sanitarna", ktorg
wydano w nastepujacych okolicznosciach: Uchwatg nr VIII/33/99 z dnia 29 kwietnia 1999 r. Rada Gminy
ustalita, ze budowa inwestycji p.n. "oczyszczalnia §ciekow i kanalizacja sanitarna" bedzie realizowana przy
udziale mieszkancow — przysztych uzytkownikow urzadzen kanalizacyjnych. Udzial w budowie oczyszczalni
i kanalizacji sanitarnej polega¢ mial na wnoszeniu sum pieni¢znych na konto gminy, zaliczonych nastepnie
W poczet koszow inwestycji. Udzial mieszkancow miat zosta¢ potwierdzony umowami do ktérych zawarcia
upowazniono Zarzad Gminy. W uchwale Rada Gminy zatwierdzita wzoér umowy zawieranej przez Zarzad
Gminy stanowiacy zalacznik do tej uchwaly. Jako podstawe prawng uchwaly powotano art. 18 ust. 1 ustawy
zdnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym ( t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm. — dalej w skrocie
"u.s.g"). Wykonanie uchwaty powierzono Zarzadowi Gminy. Prokurator wniost skarge na powyzszg uchwate
zarzucajac jej naruszenie art. 18 ust. 1 u.s.g. poprzez uznanie, iz przepis ten stanowi podstaw¢ prawng
natozenia wdrodze uchwaly Rady Gminy obowigzku ponoszenia przez mieszkancow oplaty
w budowie inwestycji p.n. "oczyszczalnia $ciekow i kanalizacja sanitarna”. Wobec powyzszego na podstawie
art. 147 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postegpowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 1369 ze zm. — dalej w skrocie "p.p.s.a.") wnidst o stwierdzenie jej niewaznosci.
W uzasadnieniu skargi Prokurator wskazal, ze zaskarzona uchwala nosi znamiona aktu prawa miejscowego,
gdyz okresla adresata poprzez wskazanie jego cech nie wymieniajac go zimienia iz nazwiska okreslajac
jedynie mianem "przyszli uzytkownicy urzadzen kanalizacyjnych", atym samym jest aktem prawa
miejscowego, poniewaz posiada ceche ogoélnosci, generalnosci i abstrakcyjnosci. Dyspozycja natomiast okresla
adresata i ma zastosowanie do wielu powtarzalnych okolicznos$ci, stanowigc podstawe ustalenia wysokos$ci
udzialu mieszkancow w finansowaniu inwestycji p.n. "oczyszczalnia $ciekéw i kanalizacja sanitarna”. Dalej
podniést, ze w polskim systemie prawnym zaden przepis nie daje gminie uprawnien do ogdlnego
wprowadzania optat w drodze regulacji prawnych powszechnie obowigzujacych. Przepisem takim nie moze
by¢ podany w podstawie zaskarzonej uchwaty art. 18 ust. 1 u.s.g., ktory okresla wiasne zadania gminy.
W okresie uchwalenia przedmiotowej uchwaty nie bylo przepisow ustawowych, ktore upowazniatyby Rade
Gminy do samoistnego wprowadzenia tego rodzaju opflaty, jak okreslona w zaskarzonej uchwale. Podnidst
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rowniez, ze jednostronne naktadanie na obywateli jakichkolwiek obowigzkow, aw tym opflat, nie jest
dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego, gdyz z art. 84 Konstytucji wynika, iz obywatel jest
obowigzany do ponoszenia cigzarow is$wiadczen publicznych przewidzianych wytacznie ustawa.
W odpowiedzi na skargg, Rada Gminy wniosta o jej o oddalenie. W uzasadnieniu podata, ze naktadanie na
obywateli obowigzkow jest mozliwe w sytuacji, gdy przepis prawa pozwala na jego dokonywanie. Zgodnie za$
z art. 94 Konstytucji - organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdéw. Dlatego tez w ocenie Rady Gminy, z ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz
ustaw szczegblnych, wtym miedzy innymi ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, mozna wywodzi¢
podstawe dzialania organéw samorzadu terytorialnego. Nastgpnie przytaczajac orzeczenia sadow
administracyjnych stwierdzita, ze nie ma przeszkod aby na podstawie art. 18 ust. 1 u.s.g. Rada Gminy jako
organ stanowiacy podejmowata uchwaty w sprawie nalozenia oplat na obywateli. Za wydaniem przedmiotowej
uchwatly przemawiata rowniez dyrektywa unijna z dnia 21 maja 1991 r. (91/271/EWG) dotyczaca oczyszczania
sciekow komunalnych. Nalozyta ona na gminy obowigzek zabezpieczenia zbiorczego odbioru nieczystosci
i data uprawnienie do wspotobcigzenia kosztami powyzszego obywateli, jako odpowiedzialnych w rownym
stopniu za ochrong $rodowiska. Udzial mieszkancoéw w kosztach realizacji inwestycji byt dobrowolny,
konieczne byto bowiem zawarcie umowy cywilnoprawnej, ktorej] wzor stanowit zatacznik do zaskarzonej
uchwaty. Uchwala nie wprowadzila zatem obowigzku wnoszenia optat zwigzanych z budowa kanalizacji,
W tym przylaczy. Zawarcie umowy zalezalo od woli stron i nie miato charakteru przymusowego. Osoby, ktére
takiej umowy nie zawarly wykonywaly przylacza we wlasnym zakresie. Takie rozwigzanie miato przys$pieszy¢
i ujednolici¢ proces inwestycji budowy sieci kanalizacyjnej. Na koniec wskazata, ze zaskarzona uchwata byta
powiazana zinna uchwata okre$lajaca zasady realizacji zadania "Kanalizacja sanitarna gminy Lubenia",
w ktorej przyjeto, ze finansowanie wskazanego zadania miato odbywac si¢ z budzetu gminy, dotacji celowych,
dotacji wojewody, udzialu mieszkancow oraz pozyczki. Inwestycja byla wspotfinansowana ze $rodkow
Programu Aktywacji Obszarow Wiejskich, dla ktérych prawidtowego rozliczenia wymagany byt udziat
mieszkancow, a takze efekt ekologiczny mierzony liczba gospodarstw przylaczonych do sieci. Stad Gmina byta
zainteresowana w podiaczeniu jak najwiekszej liczby gospodarstw. Ponadto Wojewoda sprawujacy nadzoér nad
dziatalno$cig uchwatodawcza Rady Gminy uznal, Ze jest ona zgodna z prawem, nie eliminujac jej z obrotu
prawnego. Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje: Wojewddzki Sad Administracyjny,
zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(t.j. Dz. U. 2 2017 r. poz. 1369 ze zm., dalej w skrocie: "p.p.s.a."), sprawuje kontrolg dziatalnosci administracji
publicznej i stosownie do art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(t.j. Dz. U. 2 2016 r. poz. 1066), kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci),
jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Zakres sadowej kontroli administracji publicznej obejmuje, migdzy innymi,
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 3§ 1w zwiazku z § 2 pkt. 5i6 p.p.s.a.), wtym takze na akty uchwalane przez organy
stanowigce gmin. Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt. 5i 6 p.p.s.a.,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty Iub aktu w catosci lub wczgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegblny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).
Przedmiotem kontroli Sadu jest uchwata Rady Gminy Lubenia nr VIII/33/99 z dnia 29 kwietnia 1999 r.
W sprawie udziatu mieszkancow wsi Siedliska w budowie inwestycji p.n. "oczyszczalnia Sciekow i kanalizacja
sanitarna”. Zgodnie z art. 94 Konstytucji, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. Natomiast zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji akty prawa miejscowego sa zrodtami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowity. Sktad
orzekajacy w niniejszej sprawie podziela catkowicie dotychczasowa lini¢ orzecznictwa NSA, ze uchwata
W przedmiocie udziatu mieszkancéw w kosztach budowy kanalizacji sanitarnej jest aktem prawa miejscowego
(tak w wyrokach NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r. sygn. akt 1l OSK 1553/10, z dnia 5 lipca 2011 r. sygn. akt
Il OSK 673/11, zdnia 19 czerwca 2012r. sygn. akt 1l OSK 843/12). Akt prawa miejscowego to akt
normatywny, generalny i abstrakcyjny. Oznacza to, ze krag jego adresatow nie jest okreslony a sama uchwata
nie wyczerpuje si¢ poprzez stosowanie. Zaskarzona uchwata, posiada wskazane wyzej cechy, pozwalajace na
zakwalifikowanie jej jako aktu prawa miejscowego. Zawiera bowiem normy generalne, skierowane do
mieszkancéw wsi Siedliska, ktorzy wykazujg zamiar podlaczenia do sieci kanalizacyjnej, uzalezniajac
jednoczesnie realizacj¢ tego zamiaru od wniesienia srodkéw finansowych na konto gminy. Tak wiec adresaci
uchwaty okresleni zostali generalnie, natomiast uchwala wskazuje powinne zachowanie i dotyczy sytuacji
powtarzalnych. Przystepujac do kontroli zaskarzonej uchwaty w pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze
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zgodnie z art. 84 Konstytucji, kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i $§wiadczen publicznych, w tym
podatkow, okreslonych w ustawie. Nalezy wigc jednoznacznie stwierdzi¢, ze jednostronne nakladanie na
obywateli jakichkolwiek obowigzkow, wtym dotyczacych zawierania umow zastgpujacych w istocie
wydawanie aktow o naktadaniu opfat, nie jest dopuszczalne bez wyraznego upowaznienia ustawowego.
W zaskarzonej uchwale Rada Gminy powotata jako podstawg prawng jej wydania — art. 18 ust. 1 u.s.g.
W ocenie Sadu, przepis ten nie zawiera upowaznienia do wydania aktu normatywnego o powszechnie
obowigzujacym charakterze. Nie zawiera bowiem normy delegacyjnej, ktora upowaznialaby rad¢ gminy do
podejmowania aktoéw prawa miejscowego, bedac jedynie ogdlnym przepisem kompetencyjnym. Art.
94 Konstytucji wyklucza natomiast mozliwo$¢ wydania aktu normatywnego o powszechnie obowiazujagcym
charakterze na podstawie ogoélnego przepisu kompetencyjnego. A zatem przepis ten, powotany w zaskarzonej
uchwale jako podstawa prawna jej podjg¢cia, nie moglt stanowi¢ upowaznienia dla rady gminy do wydania
uchwaty, ktora naktadataby na wiascicieli nieruchomosci obowiazki zwigzane z uczestnictwem w kosztach
budowy oczyszczalni $ciekow i kanalizacji sanitarnej (tak m. in. w powotanych wyzej wyrokach NSA z dnia
5 lipca 2011 r. sygn. akt Il OSK 673/11, z dnia 19 czerwca 2012 r. sygn. akt 1l OSK 843/12, a takze w wyroku
WSA w Lublinie z dnia 18 grudnia 2013 r. Il SA/Lu 454/13, wyroku WSA w Poznaniu z dnia 17 grudnia
2014 r. IV SA/Po 792/14). Podkresli¢ nalezy, ze z istoty upowaznienia wynika, ze musi by¢ ono wyrazne, a nie
tylko posrednio wynikaé z przepiséw ustawowych. Brak jest mozliwosci stosowania w tym zakresie wyktadni
rozszerzajacej, czy celowosciowej, albowiem nie jest dopuszczalne domniemanie kompetencji prawodawczych
(tak rowniez w wyroku WSA Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2013 r. IV SA/Po 116/13). Niestuszne jest rowniez
stanowisko Rady Gminy, iz udzial mieszkancow w kosztach inwestycji byt dobrowolny, a sama uchwata
nie wprowadzita obowigzku wnoszenia optat zwigzanych z budowsg kanalizacji. W kazdym bowiem przypadku
natozenia jakiegokolwiek obowigzku na mieszkancow gminy, organ gminy winien dysponowaé wlasciwa
podstawg prawng. Niezaleznie od powyzszego, okreSlony zaskarzong uchwatg udziat finansowy ma w istocie
cechy optaty narzuconej mieszkancom, bedacej daning publiczng wprowadzong przez Gming. Bez zaptacenia
wymaganej kwoty wlasciciele nieruchomosci zostaliby bowiem pozbawieni dostepu do kanalizacji sanitarnej.
Stanowi wigc odmienny $rodek shuzacy temu samemu celowi jakim byto uzyskanie przez gming od
mieszkancéw wsi Siedliska srodkéw finansowych na realizacj¢ zadania gminnego (podobne stanowisko zajat
WSA w Krakowie w wyroku z dnia 16 listopada 2010 r. II SA/Kr 994/10). Upowaznienie do wydania aktu
normatywnego w tym przedmiocie nie wynika rowniez z przywotanej w odpowiedzi na skarge ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (t. j. Dz. U. z 2016 r., poz. 2147 ze zm. — dalej w skrocie:
"u.g.n."). Wprawdzie zgodnie z art. 144 ust. 1 u.g.n. wlasciciele nieruchomosci uczestnicza w kosztach budowy
tych urzadzen poprzez wnoszenie na rzecz gminy optat adiacenckich, jednakze art. 145 ust. 1 u.g.n. stanowi, iz
optlate ta ustala wlasciwy organ w drodze decyzji, po stworzeniu warunkoéw do podtaczenia nieruchomosci do
poszczegbdlnych urzadzen infrastruktury technicznej, albo po stworzeniu warunkéw do Kkorzystania
z wybudowanej drogi. Rada Gminy nie wskazata zadnych innych "przepisow odrebnych", ktore upowazniatyby
ja do unormowania materii objetej zaskarzong uchwata, rowniez w ocenie Sadu w chwili podjecia uchwaty
nie obowigzywaty zadne przepisy rangi ustawowej, ktore uprawniatyby organy gminy do uregulowania,
w formie aktu prawa miejscowego, kwestii finansowego uczestnictwa mieszkancow gminy w budowie sieci
wodociggowej lub kanalizacyjnej. Niezaleznie od powyzszego, Sad dopatrzyt si¢ naruszenia przez Rad¢ Gminy
art. 30 ust. 2 pkt. 2 u.s.g., zgodnie zktorym do zadanh Wojta nalezy w szczegdlnosci okreslanie sposobu
wykonywania uchwat. Okreslenie w formie zatacznika do uchwaly sposobu jej wykonania, wykracza poza
upowaznienie ustawowe legitymizujace rad¢ gminy do ksztaltowania jej tresci i bezposrednio ingeruje
w kompetencje organu wykonawczego, wyznaczone trescig powyzszego przepisu. Majac powyzsze na uwadze,
Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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