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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 marca 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Kielcach
w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Mirostaw Surma
Sedziowie Sedzia WSA Agnieszka Banach

Asesor WSA Andrzej Macznik (spr.)
Protokolant Starszy inspektor sgdowy Celestyna Niedziela

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 30 marca 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Opatowie
na uchwate Rady Gminy Iwaniska

z dnia 29 listopada 2021 r. nr LIV/237/2021

w przedmiocie zatwierdzenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow
na terenie Gminy lwaniska

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Iwaniska podijeta 29 listopada 2021 r. uchwate nr LIV/237/2021 w
sprawie zatwierdzenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekdéw na
terenie Gminy Iwaniska (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 2021 r. poz. 4091). Uchwata ta
weszta w zycie 22 grudnia 2021 r.

We wniesionej do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
skardze, Prokurator Rejonowy w Opatowie zaskarzyt te uchwate, wnoszac o
stwierdzenie jej niewaznosci w catosci.

Zarzucit uchwale istotne naruszenie prawa: art. 7, art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 6 ust. 3 pkt 3 u.z.z.w. poprzez przekroczenie
delegacji ustawowej i uregulowanie w § 7 ust. 3 i 6 Regulaminu uprawnienia
.dostawcy ustug” do okreslenia cyklu rozliczen, skutkéw niedotrzymania terminow
zaptaty oraz ustalenie, iz dlugo$¢ okresu rozrachunkowego nie moze by¢ krétsza niz
1 miesigc, podczas gdy zgodnie z art. 6 ust. 3 pkt 3 u.z.zw. okreslenie
szczegotowych praw i obowigzkéw stron umowy, w tym skutkédw niewykonania lub
nienalezytego wykonania umowy nalezy do materii ksztattowanej umownie; art. 7,
art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 19 ust. 5 pkt 4 u.z.z.w. poprzez
zaniechanie okreslenia w tresci Regulaminu technicznych warunkéw okreslajagcych
mozliwos¢ dostepu do ustug wodociggowo-kanalizacyjnych i poprzestanie w tym
zakresie na odestaniu do wieloletniego planu rozwoju i modernizacji urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych; art. 7, art. 87 ust. 1 i 2, art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 19 u.z.z.w. poprzez ustanowienie w § 17
Regulaminu zasady pierwszenstwa stosowania jego przepisow wzgledem u.z.z.w.
oraz przepiséw wykonawczych wydanych na jej podstawie, czym wykroczono poza
zakres upowaznienia ustawowego oraz naruszono hierarchiczny system Zrodet
prawa okreslony w art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta i Gminy Iwaniska wnosit o
oddalenie skargi.




W ocenie organu podniesione zarzuty nie posiadajg takiej miary cigzkosci,
ktéra powodowataby skutek w postaci niewaznosci uchwaty w catosci. Prawidtowa
jest praktyka, wedtug ktorej akty prawa miejscowego powinny by¢ formutowane
szeroko i szczegolowo tak, aby obywatele mieli w ich tresci peing informacje
dotyczacg omawianych zagadnien. Nie mozna uzna¢ za istotne naruszenie prawa
odmiennej konstrukcji uchwat, ti. unormowania pewnych obszaréw poprzez
wzmiankowanie danych kwestii i odestanie do innych aktéw prawnych powszechnie
obowiazujgcych. Ponadto, zdaniem organu, materia umowna moze i powinna by¢
uregulowana takze w Regulaminie w celu ujednolicenia okreslonych konstrukc;i
umownych oraz ich standaryzacji w celu wyeliminowania niebezpieczenstwa
nierébwnego traktowania odbiorcow lub przejawow dyskryminacji. Odnoszac sig
natomiast do zarzutu naruszenia § 17 Regulaminu, organ stwierdzit, ze wtaSciwa
interpretacja tego postanowienia winna by¢ interpretowana w kontekscie catosci
wyktadni systemowej, zgodnie z ktérg postanowienia Regulaminu sprzeczne z
hierarchicznie wyzszymi aktami prawa ius cogens sg niewazne, a w ich miejsce

zastosowanie znajduja te witasnie przepisy.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Kielcach zwazyt, co nastepuje:

Skarga okazata sie uzasadniona.

Zgodnie z trescig art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw
administracyjnych (tj. Dz. U. z 2022 poz. 2492) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatainoéci administracji publicznej, a
kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Ponadto, zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.
259), zwanej dalej ,p.p.s.a”, sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnoSci
administracji publicznej i stosuja $rodki okreslone w ustawie. Kontrola ta obejmuje
skargi na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art.
3§2pkt5p.ps.a.).

Uwzgledniajgc skarge na uchwatg, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., na
zasadzie okreslonej w art. 147 § 1 p.p.s.a., sad stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej

uchwaty w cafosci lub w czesci albo stwierdza, ze uchwata zostata wydana z
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naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej niewaznosci.
Przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40), zgodnie z
ktérym niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem.

Jakkolwiek skarzacy stawiajgc zarzuty naruszenia prawa, postugiwat sie
jedynie praktykowanym skrétem aktu prawnego (,u.z.z.w.”), nie wskazujgc jego tytutu
i daty uchwalenia, to m.in. z podstawy prawnej zaskarzonej uchwaty nalezato przyjac,
ze chodzi o ustawe z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i
zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 537), zwang dalej
SU.Z.ZW."

Ponadto, w uzasadnieniu skargi w kontek$cie naruszen prawa btednie
przytoczyt uchwate Rady Gminy Iwaniska nr LXXII/331/2018 z dnia 12 pazdziernika
2018 r. w sprawie przyjecia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania sciekéw
na terenie gminy Iwaniska (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 2018 r. poz. 3607), ktore;
niewazno$¢ w catosci stwierdzit juz wyrokiem z 10 grudnia 2020 r. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Kielcach (Il SA/Ke 765/20).

Zgodnie z trescig art. 19 u.z.z.w. obowiazujgca na dzien podjecia zaskarzonej
uchwaty (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2028) rada gminy uchwala regulamin dostarczania
wody i odprowadzania $ciekdéw, zwany dalej "regulaminem”. Regulamin jest aktem
prawa miejscowego. Powinien okresla¢ prawa i obowigzki przedsigbiorstwa
wodociagowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcéw ustug, w tym:

1) minimalny poziom ustug $wiadczonych przez przedsigbiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow;
2) szczegotowe warunki i tryb zawierania uméw z odbiorcami ustug;

3) sposoéb rozliczen w oparciu o ceny i stawki optat ustalone w taryfach;

4) warunki przytgczania do sieci;

5) techniczne warunki okre$lajace mozliwosci dostepu do ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych;

6) spos6b dokonywania odbioru przez przedsiebiorstwo wodociggowo-
kanalizacyjne wykonanego przytacza;

7) sposdb postepowania w przypadku niedotrzymania ciagto$ci ustug i
odpowiednich parametréw dostarczanej wody i wprowadzanych do sieci
kanalizacyjnej Sciekéw,;




8) standardy obstugi odbiorcow ustug, a w szczegolnosci sposoby
zatatwiania reklamacji oraz wymiany informacji dotyczacych w szczegdlnosci
zaktécen w dostawie wody i odprowadzaniu $ciekow;

9) warunki dostarczania wody na cele przeciwpozarowe.

Akt prawa miejscowego to, zgodnie z art. 87 i art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, zrédto prawa powszechnie obowigzujgcego.

Prokurator Rejonowy w Opatowie zarzucit m.in., ze regulamin bedacy
zatgcznikiem zaskarzonej uchwaly, wbrew tresci art. 19 ust. 5 pkt 4 u.z.z.w. nie
zawiera okresélenia technicznych warunkéw okre$lajgcych mozliwos¢ dostepu do
ustug wodociagowo-kanalizacyjnych i poprzestaje w tym zakresie na odestaniu do
wieloletniego planu rozwoju i modernizacji urzadzen wodociagowych i
kanalizacyjnych. Zwrdcit uwage, ze ustawodawca réznicuje ,warunki przytgczenia do
sieci” i ,warunki techniczne okreslajace mozliwo$¢ dostepu do ustug wodociggowo-
kanalizacyjnych”. W pierwszym przypadku chodzi o warunki prawne, w drugim za$
przede wszystkim o uwarunkowania techniczne. Regulamin natomiast nie zawiera
zadnych tego rodzaju norm. Odwotanie si¢ w § 10 Regulaminu do wieloletniego
planu rozwoju i modernizacji urzadzen wodociagowych i kanalizacyjnych nie dos¢, ze
ceduje uprawnienie do okreslenia technicznych warunkéw przytgczenia do sieci na
przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne, to odsyta jeszcze do dokumentu, ktory
nie stanowi aktu prawnego. Taki sposéb regulacji jest oczywiscie niewfasciwy,
sprzeczny z istota delegacji ustawowej. Realizujgc obowigzek wskazania warunkow
technicznych  okreslajacych mozliwosci dostepu do ustug wodociggowo-
kanalizacyjnych to prawodawca miejscowy, a nie delegowany przezen podmiot ma
okresli¢ w uchwale (regulaminie) przestanki, czyli czynniki warunkujgce elementy,
cechy, ktérych speinienie jest konieczne, aby byta prawna mozliwos¢ korzystania z
ustug wodociggowych i kanalizacyjnych.

Wediug sadu nalezy sie zgodzi¢ z taka ocena, przy przyjeciu jednak, ze w
sprawie doszio do naruszenia art. 19 ust. 5 pkt 5 a nie art. 19 ust. 5 pkt 4 u.z.z.w.
Zgodnie z treécig art. 19 ust. 5 pkt 5 u.z.z.w. regulamin powinien okresla¢ warunki
techniczne okreslajace mozliwosci dostepu do ustug wodociggowo-kanalizacyjnych.
Tymczasem § 10 Regulaminu bedacego zatgcznikiem do zaskarzonej uchwaly (dalej:
Regulamin) stanowi, ze techniczne mozliwosci dostgpu do ustug wodociggowo-

kanalizacyjnych dostawca ustug zapewnia poprzez warunki techniczne przyiaczenia
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do sieci  wodociggowo-kanalizacyjnej oraz  udostepnienie  wszystkim
zainteresowanym aktualnego wieloletniego planu rozwoju i modernizacji urzgdzen
wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych”. Jakkolwiek, wbrew twierdzeniu
skarzgcego kwestionowana tre$¢ § 10 Regulaminu nie odsyta tylko do wieloletniego
planu rozwoju i modernizacji urzgdzern wodociggowych i kanalizacyjnych (tak, jak to
miato miejsce w § 12 ust. 2 uchwaty Rady Gminy Ilwaniska nr LXXI11/331/2018 z dnia
12 pazdziernika 2018 r. w sprawie przyjecia regulaminu dostarczania wody i
odprowadzania $ciekéw na terenie gminy Iwaniska (Dz. Urz. Woj. Swiet. z 2018 r.
poz. 3607), to jednak niewatpliwie $wiadczy o niepeinej realizacji kompetencii
prawodawczej przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego — Rade
Gminy Iwaniska.

Art. 19 u.z.z.w. stanowi szczegdlowe upowaznienie ustawowe, ktérego istota
polega na formalnej i materialnej wiezi aktu prawa miejscowego z ustawg (szerzej D.
Dabek, Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2003, s.
138-139). Zamieszczony w art. 19 ust. 2 u.z.zw. zwrot ,w tym” Swiadczy o
koniecznym minimum, jakie musi sie znalez¢ w tre$ci uchwalonego aktu prawa
miejscowego, a brak w tym zakresie oznacza istotne naruszenie prawa
uzasadniajgce stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonego aktu prawa miejscowego
wydanego na tej podstawie.

Niewyczerpanie delegacji ustawowej stanowi istotne naruszenie prawa i musi
doprowadzi¢ do wyeliminowania uchwaly z porzadku prawnego w catosci, bez
wzgledu na to, czy w pozostatym zakresie jest ona zgodna z prawem (tak NSA w
wyroku z 10.05.2022 r., Il OSK 1115/21; WSA w Opolu w wyrokach z 14.11.2019 r,,
| SA/Op 345/19 i | SA/Op 337/19; WSA w Opolu w wyroku z 18.12.2019 r., | SA/Op
396/19; WSA w Kielcach w wyroku z 13.09.2017 r., || SA/Ke 483/17, dostgepne na
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Ocena =zarzutu skutkujgca najdalej idaca konsekwencjg prawng -
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w cafoéci, czyni co do zasady, zbednym
dokonywanie rozwazan nad pozostalymi naruszeniami prawa w zaskarzonej
uchwale, jednak sad uznat za stuszne odniesienie sie rowniez i do nich.

Zgodnie z art. 6 ust. 3 pkt 2 u.z.z.w. umowa o zaopatrzenie w wode lub
odprowadzanie $ciekéw powinna zawieraé postanowienia dotyczace sposobu i

terminéw wzajemnych rozliczeh. Przez sposéb uiszczenia nalezno$ci za pobrang
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wode i odprowadzone $cieki nalezy rozumie¢ ustalenie, w jaki sposob odbiorca ustug
ma spetnié swoje $wiadczenie polegajace na zaptacie nalezno$ci. Sposoéb uiszczenia
nalezno$ci obejmuje ustalenie, czy zaptata naleznosci bedzie sie¢ odbywac na
podstawie rachunku albo faktury oraz czy spetnienie $wiadczenia bedzie polegato na
uiszczeniu naleznosci w kasie przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego, czy
tez na jego rachunek, badz alternatywnie poprzez oba te sposoby. Przy okresleniu
terminu chodzi o oznaczenie okresu rozliczeniowego i wskazanie dnia spetnienia
$wiadczenia polegajgcego na zaptacie nalezno$ci na rzecz przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego (por. B. Rakoczy, Umowa o zaopatrzenie w wodg i
odprowadzanie $ciekéw, Warszawa 2007, s. 144,148).

Tymczasem stosownie do postanowienia § 7 ust. 3 Regulaminu ,dostawca
ustug okresla cykl rozliczern obowigzujgcych odbiorcow ustug w zaleznosci od
lokalnych warunkéw technicznych i ekonomicznych $wiadczenia ustug, a takze
postanowien okreslonych w odrebnych przepisach prawnych oraz skutki
niedotrzymania terminu zaptaty”. Natomiast w § 7 ust. 6 Regulaminu przewidziano,
ze ,dlugoéé okresu rozrachunkowego okresla umowa, przy czym jest to okres nie
krotszy niz jeden miesiac”.

Analiza tresci § 7 ust. 3 i 6 Regulaminu prowadzi do wniosku, ze materia ta
powinna by¢ ustalona swobodng wolg stron w umowie o zaopatrzenie w wodg i
odprowadzanie $ciekow. Dotyczy bowiem okreslenia cyklu rozliczen, dtugosci okresu
rozrachunkowego oraz skutkéw niedotrzymania terminu zaptaty. Jest to zatem
przekroczenie granic ustawowego upowaznienia, czyli dziatanie prawotwoércze
pozbawione podstawy prawnej, na co stusznie zwrécit uwage skarzacy (wskazujgc
naruszenie m.in. art. 6 ust. 3 pkt 3 u.z.zw.). W zwigzku z tym stanowi istotne
naruszenie prawa. Zdaniem sadu naruszenie to dotyczy jednak art. 6 ust. 3 pkt 2
u.Z.Z.Ww.

Z kolei tre§¢ § 17 Regulaminu stanowi, ze ,w sprawach nieobjgtych niniejszym
regulaminem obowiazujg przepisy ustawy, wraz z przepisami wykonawczymi
wydanymi na jej podstawie’. W ocenie skarzacego zapis tej tresci wykracza poza
zakres upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 19 u.z.z.w. oraz narusza
hierarchiczny system zrodet prawa okreslony w art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Uzasadniajac ten zarzut i mylnie wskazujgc § 19 Regulaminu (ktérego nie

ma), skarzacy argumentowat, ze hierarchiczne uporzgdkowanie aktéw prawnych nie
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dopuszcza sytuacji, gdy akt prawny nizszego rzedu wylgcza stosowanie aktu
prawnego wyzszego rzedu.

Z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika, ze Zzrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a ponadto:
zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na
obszarze dziatania organow, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego.

Warto przypomnie¢, ze akty prawa miejscowego w hierarchii zrédet prawa
zajmuja miejsce na poziomie aktéw podustawowych. Sg réwne pod wzgledem
hierarchicznym wzgledem rozporzadzen. Zgodnie z trescig art. 94 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej akty prawa miejscowego wydawane sg ,na podstawie i w
granicach upowaznien zawartych w ustawie”, w odréznieniu od sformufowania ,na
podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania”, zawartego w art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i
odnoszacego sie do rozporzadzen. Na organach wydajgcych akty prawa
miejscowego na podstawie ustawy cigzy wiec w zasadzie jedynie obowigzek
nienaruszania ustaw, a nie, sensu stricto, dziatania w celu wykonania ustaw.

Podstawowg zasada jest zakaz sprzecznosci aktu prawa miejscowego z
aktem hierarchicznie wyzszym. Ma on walor uniwersalny. Zakaz ten odnosi si¢ do
relacji tre§ciowej pomiedzy normami systemu prawa i obejmuje wymaganie, by tres¢
norm prawnych zawartych w akcie normatywnym hierarchicznie nizszym nie byta
sprzeczna/niezgodna z trescig norm prawnych zawartych w akcie hierarchicznie
wyzszym (por. M. Bogusz, Wadliwo$¢ aktu prawa miejscowego. Studium z zakresu
nauki prawa administracyjnego, Gdansk 2008, s. 217-218).

W ocenie sadu przepis § 17 Regulaminu stanowi de facto tzw. przepis
odsyltajacy blankietowy — odsyta do przepiséw ustawy i rozporzadzen, nie okreslajgc
ich konkretnie (jak przepisy odsytajace sensu stricto). Przepis ten, zdaniem sadu, nie
petni roli normatywnej. Petni jedynie role opisowa, chodzi w nim o podkre$lenie wagi
przepis6w odniesienia. Nie ma charakteru normatywnego. Nie formutuje wprost
obowigzku przestrzegania przepiséw, do ktérych odsyta. Nie zawiera wypowiedzi
dyrektywalnych wyznaczajacych adresatom okreslony spos6b zachowania sig
(nakazu, zakazu, uprawnienia). Z przepisu tego nie mozna tez wywnioskowac

okolicznosci, w ktérych bedzie miat zastosowanie. To w istocie, w ocenie sadu,
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dobrowolne przywotanie innych przepiséw w celu informacyjnym. Bez jego istnienia
odpowiednie przepisy odniesienia (ustawa, rozporzadzenia) i tak powinny byé
przeciez przestrzegane. Wynika to bowiem z charakteru tych aktéw normatywnych.
Zaréowno ustawa, jak i rozporzadzenia majg moc powszechnie obowigzujgca.
Ponadto, obowiazek przestrzegania prawa wynika wprost z art. 83 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Postugiwanie sie takimi przepisami jest uwarunkowane momentami
ideologicznymi, ktére nie wchodzg w sktad tradycyjnych wymogéw techniki
prawodawczej (por. J. Wréblewski, Pisma wybrane, Wybor i wstep M. Zirk-Sadowski,
Warszawa 2015, s. 274-275).

W zwigzku z powyzszym, sad nie dopatrzyt sig¢ sprzecznos$ci tresciowej (kolizji)
§ 17 Regulaminu z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, tj. naruszenia
hierarchicznego systemu zrodet prawa. Z kolei nadanie mocy obowigzujacej tresci §
17 Regulaminu jest jedynie formalnym wyjSciem poza zakres upowaznienia
ustawowego. Nie stanowi, zdaniem sadu, istotnego naruszenia prawa.

Ubocznie nalezy zauwazyé, iz niewlasciwe jest stanowisko organu
dopuszczajace niejako $wiadome uchwalanie ,niewaznych” przepiséw, w miejsce
ktorych, poprzez interpretacje, znajdujg zastosowanie inne, wiasciwe przepisy.
Podkreslié nalezy, iz w przypadku procesu legislacyjnego stosowac sig¢ powinno
zasady odnoszace sie do jego specyfiki, a nie, na zasadzie analogii, konstrukcje
dotyczaca ksztattowania tresci i celu umowy cywilnoprawne;.

Wobec istotnego naruszenia prawa (art. 19 ust. 5 pkt 5 u.z.z.w.) przez Rade¢
Gminy Iwaniska, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. zobowigzany byt do
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty w cato$ci.

\ Whadciwe podpisy na oryginale.
'-.] Za zgodno$¢ z oryginatem

/ Swiadczy

..........................

Smrszy Lindgel
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