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Dz.U. 1999 Nr 36 poz. 356
WYROK

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 19 kwietnia 1999 r.
Sygn. U. 3/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ferdynand Rymarz — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 19 kwietnia 1999 r. na rozprawie z udzialem umocowanych

przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Prezesa Rady Ministréw i
Prokuratora Generalnego wniosku Rady Gminy Uzdrowiskowej Krynica o stwierdzenie,
ze:

§ 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 grudnia

1996 r. w sprawie urzadzen zaopatrzenia w wode¢ 1 urzadzen

kanalizacyjnych oraz zasad ustalania optat za wodg i wprowadzanie

sciekow (Dz.U. Nr 151, poz. 716) jest niezgodny z art. 107 ust. 3 pkt

1-3 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr

38, poz. 230; zm.: z 1980 r. Nr 3, poz. 6; z 1983 r. Nr 44, poz. 201; z

1989 r. Nr 26, poz. 139, Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr

39, poz. 222; 2 1991 r. Nr 32, poz. 131, Nr 77, poz. 335; z 1993 r. Nr

40, poz. 183; z 1994 r. Nr 27, poz. 96; z 1995 r. Nr 47, poz. 243; z

1996 r. Nr 106, poz. 496; z 1997 r. Nr 47, poz. 299, Nr 88, poz. 554,

Nr 133, poz. 885; z 1998 r. Nr 106, poz. 668) oraz art. 92 ust. 1

Konstytucji RP

orzeka:

§ 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1996 r. w
sprawie urzadzen zaopatrzenia w wode¢ i urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad
ustalania oplat za wod¢ i wprowadzanie Sciekow (Dz.U. Nr 151, poz. 716, z 1998 r. Nr
132, poz. 862) jest niezgodny z art. 107 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 24 pazdziernika
1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr 38, poz. 230, z 1980 r. Nr 3, poz. 6, z 1983 r. Nr 44,
poz. 201, z 1989 r. Nr 26, poz. 139, Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 39, poz.
222,z 1991 r. Nr 32, poz. 131, Nr 77, poz. 335, z 1993 r. Nr 40, poz. 183, z 1994 r. Nr 27,
poz. 96, z 1995 r. Nr 47, poz. 243, z 1996 r. Nr 106, poz. 496, z 1997 r. Nr 47, poz. 299, Nr
88, poz. 554, Nr 133, poz. 885, z 1998 r. Nr 106, poz. 668), poniewaz wykracza poza
zakres upowaznienia ustawowego, a tym samym jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP.
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Uzasadnienie:

1. Rada Gminy Uzdrowiskowej Krynica wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie, ze § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18
grudnia 1996 r. w sprawie urzadzen zaopatrzenia w wodg 1 urzadzen kanalizacyjnych oraz
zasad ustalania optat za wodg 1 wprowadzanie Sciekow (Dz.U. Nr 151, poz. 716, dale;j:
rozporzadzenie z 1996 r.) jest niezgodny z art. 107 ust. 3 pkt 1-3 ustawy z dnia 24
pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm., dalej: prawo wodne)
oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1996 r. organem witasciwym do ustalania
optaty za wodeg pobierana z urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg i za $cieki
wprowadzane do zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych jest rada gminy. Wnioskodawca
podkreslit, ze konsekwencja takiego zapisu jest obowiazek stosowania zasad ustalania cen
za wodg okreslonych w § 3 ust. 2, 3 1 4 rozporzadzenia.

Rada Ministrow wydajac rozporzadzenie z 1996 r. powotala si¢ na przepis art. 107
ust. 3 pkt 1-3 prawa wodnego. Tymczasem, jak zauwazyt wnioskodawca, wskazane
przepisy prawa wodnego nie stanowia delegacji ustawowej dla okreslenia jednego z
organdow gminy, jako wlasciwego dla ustalania optat za wode 1 wprowadzanie Sciekow. I
tak:

—art. 107 ust. 3 pkt 1 prawa wodnego odnosi si¢ do innego zakresu przedmiotowego
niz kwestionowany przez gming, gdyz stanowi upowaznienie do okreslenia zasad
wykonywania, utrzymywania i eksploatacji urzadzen zaopatrzenia w wodg oraz urzadzen
kanalizacyjnych, ustalania zwiazanych z tym odszkodowan, jak roéwniez organow
wlasciwych w tych sprawach. Zdaniem wnioskodawcy tak sformutowana delegacja
stanowi upowaznienie do wydania przepisow wykonawczych zawartych w § 1, 2, 51 6
rozporzadzenia z 1996 r.;

— art. 107 ust. 3 pkt 2 prawa wodnego nie stanowi upowaznienia do zadnego z
przepisOw rozporzadzenia z 1996 r.;

— art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego stanowi delegacj¢ dla okreslenia zasad
»ustalania i poboru optat za wode pobierana z urzadzen zaopatrzenia w wodg 1 za $cieki
wprowadzane do urzadzen kanalizacyjnych stanowiacych wiasno$¢ Panstwa, stosowania
ulg i zwolnien od tych optat oraz organy wiasciwe w tych sprawach.”

Whioskodawca stwierdzit, ze zar6wno wyktadnia gramatyczna jak i logiczna nie
uzasadniaja twierdzenia, ze postanowienia art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego odnosza si¢
do urzadzen zaopatrzenia w wodg i1 urzadzen kanalizacyjnych stanowiacych wiasnos¢
gmin. Tym samym Rada Ministrow nie byta upowazniona do okreslenia w rozporzadzeniu
rady gminy jako organu wtasciwego do ustalania optat za wodg 1 odprowadzanie $ciekéw
oraz zwigzania gmin zasadami ustalania tych optat. Gdyby ustawodawca zmierzat do
osiagnigcia takiego skutku, wowczas w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego obok stow
»stanowiacych wilasno$¢ Panstwa” dodalby stowa ,,i gmin”. W konsekwencji, zdaniem
wnioskodawcy, takze stowa ,,organy wlasciwe w tych sprawach” odnosza si¢ do organéw
Panstwa. Wnioskodawca podkreslit, ze wskazuje to na rezygnacje ustawodawcy z
ingerencji Panstwa w kompetencje organéw gmin do ustalania wskazanych wyzej oplat, a
w zasadzie nie w kompetencje, ale w okreslanie zasad ustalania tych optat (poniewaz



wobec przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym /tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.; dalej ustawa o
samorzadzie terytorialnym/ nie ma watpliwosci, ktory organ gminy ustala optatg za wodg).

Whioskodawca zauwazyt ponadto, ze w dwa dni po wydaniu przedmiotowego
rozporzadzenia Sejm RP uchwalil ustawe z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U. Nr 9, poz. 43 ze zm., dalej: ustawa o gospodarce komunalnej), ktéra w
art. 4 jeszcze precyzyjniej okreslita organy wilasciwe do ustalania cen i oplat za ushugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z mienia gminnego.
Niewatpliwe Rada Ministrow znata projekt tej ustawy, a zatem wprowadzenie
kwestionowanego przepisu do rozporzadzenia z 1996 r. bylo sprzeczne z zamierzeniami
ustawodawcy.

W ocenie wnioskodawcy brak w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego odniesienia do
gmin jest wynikiem $wiadomego dziatania ustawodawcy, ktory ograniczyt zakres delegacji
ustawowej jedynie do wlasnosci Panstwa. Gdy dokonywano kolejnych nowelizacji prawa
wodnego obowiazywat juz art. 70 ust. 3 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze
zm., dalej: Mata Konstytucja), ktory stanowil, ze jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje prawo wilasnosci mienia komunalnego, a zatem jednostki te samodzielnie
gospodarowaly swoim mieniem.

Whioskodawca stwierdzit, ze przepisy stanowiace delegacj¢ ustawowa powinny by¢
interpretowane $cisle. Interpretacja rozszerzajaca zagraza porzadkowi prawnemu i
prowadzi do przejmowania kompetencji ustawodawcy przez organy wykonawcze.
Stwierdzenie, ze sformulowania zawarte w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego odnosza
si¢ takze do organow gminy jest wtasnie wynikiem interpretacji rozszerzajace;j.

Whnioskodawca podkreslit, ze okreslenie w rozporzadzeniu z 1996 r. organu gminy
jako podmiotu wiasciwego dla ustalania oplat za wodg i odprowadzanie $ciekéw skutkuje
zwiazaniem tego organu zasadami ustalania wskazanych optat okreslonymi w § 3 ust. 2, 3
1 4. Wynika to z przepisu § 3 ust. 2 rozporzadzenia z 1996 r., ktory odnosi si¢ do
postanowien ust. 1. Takie uregulowanie wyklucza mozliwos$¢ ustalenia przez gming optat
za wodg 1 odprowadzanie §ciekow ponizej kosztow.

2. Prezes Rady Ministréw w piSmie z 29 maja 1998 r. stwierdzit, ze § 3 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1996 r. w sprawie urzadzen
zaopatrzenia w wodg i urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad ustalania optat za wodg i
wprowadzanie $ciekéw (Dz.U. Nr 151, poz. 716) jest zgodny z art. 107 ust. 3 pkt 1-3
ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.) oraz
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Prezes Rady Ministroéw przypomniat, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia z
1996 r. sformutowane zostalo w tekscie pierwotnym prawa wodnego i opieralo si¢ na
zasadzie, zgodnie z ktora wlascicielem catego majatku panstwowego (ogélnonarodowego)
bylo Panstwo, laczace zaréwno wiadze (imperium) jak 1 whasno$¢ (dominium), za$
panstwowym osobom prawnym (w$rdd nich przede wszystkim przedsigbiorstwom
panstwowym) przystugiwato jedynie tzw. prawo operatywnego zarzadu. Wyrazem takiego
stanu byt art. 128 kc w jego pierwotnym brzmieniu. Odzwierciedleniem wskazanych
zatozen bylo unormowanie ustroju prawnego gospodarki wodnej 1 kanalizacyjne;j.
Gospodarka zasobami wodnymi stanowita jedno z gléwnych zadan panstwa i1 byla
wykonywana przez przedsigbiorstwa podlegajace ustawie z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o
przedsigbiorstwach panstwowych (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 18, poz. 80 ze zm.).
Dlatego np. art. 100 prawa wodnego stanowi, ze ,,urzadzenia zaopatrzenia w wodg¢ oraz
urzadzenia kanalizacyjne wykonane na koszt Panstwa i za zwrotem czg$ci kosztow przez



zainteresowanych ~ wlascicieli nieruchomos$ci stanowia wilasnos¢ Panstwa.” Z
obowiazujacym wowczas systemem wlasnoSciowym zharmonizowany byl § 11
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 1986 r. w sprawie urzadzen
zaopatrzenia w wode¢ 1 urzadzen kanalizacyjnych oraz optat za wode i odprowadzanie
scieckow (Dz.U. Nr 47, poz. 234), w mysl ktorego optaty za wode pobierana z urzadzen
zaopatrzenia w wode¢ 1 odprowadzanie §ciekow byly ustalane przez terenowy organ
administracji  panstwowej, bedacy organem  zalozycielskim  przedsigbiorstwa
eksploatujacego te urzadzenia. 27 maja 1990 r. powstaly gminy, nastapila z mocy prawa
komunalizacja mienia zaréwno przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych terenowe
organy administracji panstwowe] stopnia podstawowego pehity funkcje organu
zatozycielskiego, jak i — w drodze przekazania — mienia sluzacego uzyteczno$ci
publicznej, nalezacego do przedsigbiorstw panstwowych, ktérych organem zalozycielskim
byl wojewoda (art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym, oraz art. 5 1 40 ustawy z
dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustaweg o samorzadzie terytorialnym i
ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.). Prezes Rady
Ministrow podkreslit, ze powyzsze zmiany ustrojowo—gospodarcze, brak nowelizacji
prawa wodnego oraz trudno$ci w stosowaniu przepisOw rozporzadzenia z 1986 r.
spowodowaty konieczno$¢ wydania rozporzadzenia z 1996 roku.

Prezes Rady Ministrow stwierdzil, ze wydajac rozporzadzenie z 1996 r. Rada
Ministrow nie mogta opiera¢ si¢ na wyktadni gramatycznej i logicznej art. 107 ust. 3 pkt 3
prawa wodnego. Przy wykonywaniu wskazanego upowaznienia niezbgdne byto
uwzglednienie przedstawionych wczesniej zmian ustrojowo—gospodarczych 1 wydanie
rozporzadzenia spojnego z obowiazujacym systemem prawnym. Zdaniem Prezesa Rady
Ministrow art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym nie jest przepisem, ktory
swiadczylby o wyczerpujacym uregulowaniu w nim kwestii ustalania optat. Upowaznia on
jedynie organy gminy do wydawania przepisow gminnych w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Prezes Rady
Ministrow stwierdzit, ze ,,przepisy te nie maja jednak charakteru powszechnie
obowiazujacego 1 sa jedynie aktem kierownictwa wewngtrznego wiazacego organy
gminy”. Do sprawy ustalania optat odnosi si¢ natomiast art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o
samorzadzie terytorialnym, zgodnie z ktérym do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach podatkow i optat, ale jedynie w granicach okreslonych
w ,,odrebnych przepisach”. Tymi ,,odrebnymi przepisami” sa regulacje prawa wodnego 1
aktow wykonawczych wydanych na jego podstawie. W opinii Prezesa Rady Ministrow
ustawa o samorzadzie terytorialnym ma charakter ustrojowy i brak jest podstaw do
twierdzenia, ze przejeta ona z prawa wodnego unormowania odnoszace si¢ do urzadzen
wodno—kanalizacyjnych stanowiacych wilasnos¢ gmin. Taka ustawa nie jest rowniez
ustawa o gospodarce komunalnej, ktora w art. 4 ust. 1 pkt 2 potwierdza wiasciwo$¢ rady
gminy do ustalania wysokosci cen i optat albo sposobu ustalania cen i optat za uslugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, jezeli przepisy szczegolne nie stanowia
inaczej. Kwestionowany przepis rozporzadzenia z 1996 r. nie wprowadza odmiennych
rozwiazan, jest zatem zgodny z ustawa o samorzadzie terytorialnym i ustawa o gospodarce
komunalne;.

Prezes Rady Ministrow zauwazyt, ze odmienny problem stanowi kwestia stosowania
przez rad¢ gminy ulg w opftatach poprzez ustalanie tych optat ponizej kosztow. Jego
zdaniem przepis § 3 ust. 2 rozporzadzenia z 1996 r. okresla jedynie podstawg do ustalania
oplaty, ktéra stanowia planowane i uzasadnione roczne koszty utrzymania i eksploatacji
urzadzen zaopatrzenia w wodg 1 urzadzen kanalizacyjnych, powigkszone o narzut zysku.
Okreslenie podstawy do ustalenia optaty nie moze by¢ rozumiane jako uniemozliwienie



zastosowania w konkretnym przypadku ulgi od ustalonej w taki sposob optaty. Warunkiem
zastosowania takiej ulgi przez rade¢ gminy nie jest jednak przepis § 3 ust. 2 rozporzadzenia
z 1996 r., ale wymogi wynikajace z przepisow dotyczacych gospodarki finansowej gmin
zawartych w odrgbnych ustawach, tj. ustawie o samorzadzie terytorialnym i prawie
budzetowym.

3. Prokurator Generalny w pi$mie 3 lipca 1998 r. stwierdzil, ze § 3 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1996 r. w sprawie urzadzen
zaopatrzenia w wodg i urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad ustalania optat za wode i
wprowadzanie $ciekow (Dz.U. Nr 151, poz. 716) jest niezgodny z art. 107 ust. 3 pkt 1-3
ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.) oraz
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Po pierwsze Prokurator Generalny przypomniat, ze art. 107 ust. 3 prawa wodnego,
stanowiacy upowaznienie do wydania zaskarzonego przepisu rozporzadzenia z 1996 r.,
pochodzi z pierwotnego tekstu ustawy, a wigc z okresu o innym ustroju panstwowym,
takze w zakresie powotywania i dzialania terenowych organéw administracji panstwowej
(rzadowej). Podkreslit, ze okoliczno$¢ ta sama przez si¢ nie miataby istotnego znaczenia w
sprawie, gdyby zagadnienia objg¢te tym upowaznieniem znajdowaly odpowiednia regulacj¢
w ustawie z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegdlnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.). Tymczasem analiza tej ustawy wskazuje,
ze problematyka rozdziatu 3 prawa wodnego, w tym przewidziana omawianym
upowaznieniem, nie zostata powierzona gminom, jako zadanie wtasne lub zlecone. Z kolei
z ustawy o samorzadzie terytorialnym wynika, ze zadaniem wlasnym gmin sa m.in. sprawy
,wodociagow 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow
komunalnych, utrzymywania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk 1
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna i cieplng”
(art. 7 ust. 1 pkt 3). Ponadto art. 18 ust. 2 pkt 8 tej ustawy wyposaza rad¢ gminy, o ile
ustawy nie stanowia inaczej, m.in. w prawo podejmowania uchwat ,,w sprawach podatkow
1 optat w granicach okreslonych w odrgbnych ustawach”.

Prokurator Generalny zauwazyl ponadto, ze dla wykonania przez gminy zadan
wiasnych, okreslonych ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustaweg o
samorzadzie terytorialnym i ustawg¢ o pracownikach samorzadowych, przekazane im
zostalo mienie ogdélnonarodowe begdace w posiadaniu rad narodowych 1 terenowych
organdw administracji panstwowej stopnia podstawowego oraz inne sktadniki majatkowe
(art. 5 powotanej ustawy), w tym takze urzadzenia wodne i kanalizacyjne, ktore weszty w
sktad mienia komunalnego (art. 5 ustawy o samorzadzie terytorialnym). W obecnej
sytuacji wystepuje wiec, w przedmiotowym zakresie, mienie panstwowe oraz minie
komunalne. Prokurator Generalny zauwazyt, ze dal temu wyraz sam tworca zaskarzonego
rozporzadzenia, stwierdzajac w § 1, Ze utrzymanie i1 eksploatacja urzadzen wodnych i
kanalizacyjnych ,nalezy do wtascicieli tych urzadzen.” W zaskarzonym przepisie rada
gminy, na réwni z organami administracji rzadowej, zostala zobowigzana do ustalania
optat za wodg pobierana z urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wode¢ i za Scieki
wprowadzane do zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych — stanowiacych jej wlasnos$¢ i
komunalnych o0s6b prawnych - wedlug zasad okreslonych w przedmiotowym
rozporzadzeniu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, majac powyzsze na wzgledzie, nalezy zauwazyc,
ze upowaznienie zawarte w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego nie jest dostosowane do
obecnego porzadku konstytucyjnego. Obecnie gminy maja osobowos$¢ prawna, przystuguje
im ,,prawo wilasno$ci i inne prawa majatkowe” (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP), w celu
wykonania zadan publicznych ,,w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢” (art. 16



ust. 2 Konstytucji RP). A zatem nie tylko sposéb powolywania 1 zakres dziatania gmin
winien by¢ okre§lony ustawa, ale takze — w razie uznania takiej potrzeby — sposob zarzadu
mieniem komunalnym oraz wykonywania zadan wtasnych i zleconych.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze zaskarzony przepis rozporzadzenia z 1996 r. nie
spelnia powyzszych warunkow. Podzielit tym samym zarzut wnioskodawcy, ze
kwestionowany przepis oparto na rozszerzajacej wyktadni upowaznienia. Zaden z trzech
punktow upowaznienia z art. 107 ust. 3 prawa wodnego nie zawiera wskazania, ze akt
wykonawczy ma odnosi¢ si¢ takze do gmin, a przeciwnie — pkt 3 upowaznienia wskazuje,
1z regulacja ta ma dotyczy¢ urzadzen ,,stanowiacych wiasno$¢ Panstwa”.

Prokurator Generalny powotat dodatkowo orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego 24
stycznia 1995 r. (K. 5/94, OTK w 1995 r. cz. I, poz. 3). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
w nim, ze: ,,podstawowym wymogiem formalno—proceduralnym jest nalozenie na gming
obowiazku w drodze ustawy, nie za$ przez przyjgcie jakiegokolwiek innego aktu
prawotworczego”. Ponadto Prokurator Generalny odwotat si¢ do orzeczenia z 24 kwietnia
1995 r. (K. 5/95, OTK w 1995 1. cz. I, poz. 10) oraz orzeczenia 23 pazdziernika 1996 r. (K.
1/96, OTK ZU Nr 5/1996, poz. 38). Jego zdaniem uksztattowane orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego w omawianym zakresie zachowuje swoja aktualno$¢ takze na gruncie
przytoczonych wyzej przepisoOw Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.

Prokurator Generalny podkreslit na koniec, ze mimo tego, iz zaskarzony przepis
wydany zostal pod rzadami Matej Konstytucji, to badanie jego konstytucyjnosci
dokonywane by¢ musi na podstawie obowiazujacej Konstytucji RP.

11

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (Dz.U. Nr 132, poz.
862, dalej: rozporzadzenie z 1998 r.) w § 1 pkt 2 lit. a zmienito § 3 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia z 1996 r., nadajac mu nastepujace brzmienie: ,,1. Oplate za wodg pobierana
z urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg¢ i za $cieki wprowadzane do zbiorczych
urzadzen kanalizacyjnych wustalaja: 1) wlasciwe organy jednostek samorzadu
terytorialnego, na wniosek podmiotéw eksploatujacych urzadzenia, w odniesieniu do
urzadzen stanowiacych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i komunalnych osob
prawnych, (...)”.

W zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny zwrdcit si¢ do uczestnikéw postgpowania
o0 zajgcie stanowiska w kwestii znaczenia wskazanej zmiany dla zawistej sprawy.

1. Wnioskodawca w pismie z 15 grudnia 1998 r. stwierdzit, Ze zmiana zaskarzonego
przepisu nie doprowadzita do jego zgodnosci z konstytucja oraz z art. 107 ust. 3 pkt 1-3
prawa wodnego. Dodat, ze zmiana przedmiotowego rozporzadzenia ,,poprzez dodanie
treSci oznaczonej jako ust. 2a 1 2b § 3 dopuszcza obecnie mozliwos$¢ ustalania przez
organy gminy zréznicowanych stawek dla odbiorcow zbiorowych 1 pozostalych
odbiorcow, jednakze nie wyeliminowata podstawowego zarzutu niekonstytucyjnosci tego
aktu, jakim jest brak upowaznienia ustawowego do jego wydania.” Zauwazyt, ze Sejm RP
dokonujac obszernej nowelizacji prawa wodnego w art. 33 ustawy z dnia 24 lipca 1998 1. o
zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej —
w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668) nie zmodyfikowat art.
107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego przez rozszerzenie zakresu przedmiotowego delegacji i
dodanie do stow ,,stanowiacych wlasnos¢ Panstwa” stow ,,i gmin”. Poza tym podtrzymat
argumenty zawarte we wniosku.

2. Prezes Rady Ministrow w pisSmie z 21 grudnia 1998 r. stwierdzil, ze Rada
Ministrow dokonata nowelizacji kwestionowanego przepisu ze wzgledu na to, iz jego



pierwotna redakcja mogla sugerowaé, ze okresla on wlasciwo$¢ organow gminy do
ustalania optat za wode 1 za odprowadzanie $ciekéw niezaleznie od obowiazujacych
regulacji ustawowych. Jego zdaniem obecne brzmienie § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z
1996 r. ,jednoznacznie wskazuje, ze przepis ten nie jest przepisem stanowiacym o
wlasciwosci organu wlasciwego do ustalania optat za wode 1 $cieki, ale przepisem
odsylajacym do przepisow odrgbnych, okreslajacych wiasciwy organ w tej sprawie”.
Przepisy te zawarte sa w szczeg6lnosci w art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej. Ze
wzgledu na powyzsze, zdaniem Prezesa Rady Ministrow, nieuzasadniony jest zarzut
naruszenia przez kwestionowany przepis art. 107 ust. 3 pkt 1-3 prawa wodnego oraz art.
92 ust. 1 Konstytucji RP.

3. Prokurator Generalny w pisSmie z 21 grudnia 1998 r. stwierdzil, ze zmiana
kwestionowanego przepisu nie uzasadnia umorzenia przedmiotowego postgpowania. Jego
zdaniem zmiana § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1996 r. nie ma charakteru
merytorycznego, ,,a tylko dostosowujacy do nowego systemy organdw samorzadowych
wprowadzonych w zycie, gtownie z dniem 1 stycznia 1999 r., ustawa z dnia 13
pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracjg
publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872)”.

W opinii Prokuratora Generalnego zastapienie w kwestionowanym przepisie stow
»~rada gminy” stowami ,,wlasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego” nie zmienia
istoty tego przepisu. Wniosek Rady Gminy Uzdrowiskowej Krynica jest nadal aktualny,
gdyz rozporzadzenie zmieniajace z 1998 r. nie zawiera przepisow przejsciowych — zatem
sytuacje zaistniate pod rzadami zaskarzonego przepisu nadal moga wywolywaé skutki
prawne.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze za brakiem przestanek do umorzenia
przedmiotowego postgpowania przemawiaja orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, m.in.
postanowienie z 30 wrzesnia 1997 r. (U. 8/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, poz. 46, s. 387),
postanowienie z 29 sierpnia 1995 r. (K. 16/95, OTK ZU Nr 1/1995, poz. 2) oraz
postanowienie z 5 marca 1997 r. (K. 23/96, OTK ZU Nr 1/1997, poz. 12, s. 86). W
ostatnim z nich Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,,Zmiana tresci poddawanego
kontroli przepisu woéwczas uznana by¢ moze za <utrat¢ mocy obowiazujacej aktu
normatywnego>, jezeli tre§¢ normy derogujacej lub przejSciowej, albo tres¢ normy
zmieniajacej pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze przepis nie moze by¢ w ogole
stosowany” (s. 86). Zdaniem Prokuratora Generalnego sytuacja taka nie wystepuje, gdyz
kwestionowany przepis wskutek jego zmiany nie utracil tre§ci merytorycznej, a ponadto
przedmiotem wniosku jest zagadnienie zgodnos$ci tego przepisu z upowaznieniem i z art.
92 ust. 1 Konstytucji RP. Prokurator Generalny podkreslil, ze upowaznienie pochodzace z
1974 1., zdaniem wnioskodawcy, w ogole nie daje podstaw do uregulowania problematyki
objetej kwestionowanym przepisem w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego,
majacych samodzielny status w zakresie gospodarki swoim mieniem.

I1I

Na rozprawie 19 kwietnia przedstawiciele wnioskodawcy 1 pozostatych uczestnikow
postgpowania podtrzymali swoje stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

Whnioskodawca sprecyzowal wzorzec kontroli stwierdzajac, ze § 3 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia z 1996 r. jest niezgodny z art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa wodnego oraz art. 92
ust. 1 Konstytucji RP.



v
Trybunal Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Zakwestionowany przez Rad¢ Gminy Uzdrowiskowej Krynica przepis § 3 ust. 1
pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1996 r. w sprawie urzadzen
zaopatrzenia w wodg 1 urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad ustalania optat za wodg 1
wprowadzanie $ciekow (Dz.U. Nr 151, poz. 716), w dniu wplynigcia wniosku Rady Gminy
do Trybunatu Konstytucyjnego brzmiat: ,,optatg za wodg pobierang z urzadzen zbiorowego
zaopatrzenia w wodg i za $cieki wprowadzane do zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych
ustalaja: 1) rada gminy — na wniosek podmiotéw eksploatujacych urzadzenia, w
odniesieniu do urzadzen stanowiacych wlasno$¢ gminy i komunalnych oso6b prawnych”.

Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (Dz.U. Nr 132,
poz. 862) dokonano zmiany tego przepisu, nadajac mu nastgpujace brzmienie: ,,oplate za
wode pobierana z urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg 1 za $cieki wprowadzane do
zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych ustalaja: 1) wlasciwe organy jednostek samorzadu
terytorialnego, na wniosek podmiotéw eksploatujacych urzadzenia, w odniesieniu do
urzadzen stanowiacych wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i komunalnych osob
prawnych”. Powyzsza nowelizacja pozostaje w $cistym zwiazku ze zmianami dokonanymi
w strukturze organizacyjnej samorzadu terytorialnego, w szczego6lno$ci wiaze si¢ ona z
rozbudowa tej formy samorzadu na szczeblu powiatu i wojewodztwa (zob. ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym — Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm., ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa — Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm. oraz
ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczna — Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).

Opisana zmiana przepisu nie stanowi okolicznosci, ktéra uniemozliwiataby
merytoryczne rozpoznanie wniosku przez Trybunal Konstytucyjny. Zakres
zakwestionowanego przepisu ulegl wprawdzie podmiotowemu rozszerzeniu, niemniej
jednak nadal obejmuje on regulacj¢ odnoszaca si¢ do gmin i ich organdéw. Podkreslenie tej
okoliczno$ci zwiazane jest z przewidzianym w art. 191 pkt 1 ust. 2 Konstytucji RP
przedmiotowym ograniczeniem zdolnosci do skladania wnioskow kierowanych do
Trybunatu Konstytucyjnego, przystugujacej organom stanowiacym jednostek samorzadu
terytorialnego. Mimo wigc zmiany zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia z 1996 r.,
ktéra nastapita po skierowaniu wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, rada gminy
pozostaje organem legitymowanym do kwestionowania w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym unormowania zawartego w § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z
1996 roku.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego dokonanie kontroli zakwestionowanego
przepisu rozporzadzenia z 1996 r. jest dopuszczalne w catym zakresie jego tresci, a wige 1
w tej czgsci, ktora odnosi si¢ do innych niz gmina jednostek samorzadu terytorialnego (ich
wiasciwych organdéw). Kwestia legalnos$ci 1 konstytucyjnosci tego przepisu jest bowiem
réownie aktualna, gdy chodzi o jego zastosowanie do jednostek samorzadu terytorialnego
na szczeblu powiatu 1 wojewddztwa. Uzasadnia to dokonanie w niniejszej sprawie
catosciowej oceny zakwestionowanego § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1996 r., bez
odrgbnego traktowania gminy i innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Dokonana przez Radg¢ Ministrow zmiana zakwestionowanych przepisOw
rozporzadzenia z 1996 r. nie uzasadnia umorzenia post¢gpowania na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dotyczacego utraty mocy obowiazujacej aktu
normatywnego w zakwestionowanym zakresie przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat



Konstytucyjny. Wprawdzie wskutek dokonanych zmian przepisowi zaskarzonemu przez
Rad¢ Gminy nadano odmienne brzmienie, przede wszystkim rozszerzajac (co juz
wskazywano) zakres podmiotowy, ale nadal zachowala moc obowiazujaca wyrazona w
nim norma prawna odnoszaca si¢ do gmin. Tym samym w zakresie, w ktérym przepisy
rozporzadzenia z 1996 r. znajduja zastosowanie do organéw gmin i komunalnych oséb
prawnych, stan prawny nie ulegt takiej zmianie, ktéra moglaby uzasadni¢ umorzenie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W rozporzadzeniu z 1998 r. dokonano réwniez rozszerzenia — w stosunku do stanu
prawnego obowiazujacego w dacie zakwestionowania przepisOw rozporzadzenia z 1996 r.
przez rad¢ gminy — merytorycznego zakresu normowanej problematyki ustalania optat za
wodg. Nastapito to poprzez przykltadowe wyliczenie elementow ksztaltujacych koszty
utrzymania 1 eksploatacji urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorczych
urzadzen kanalizacyjnych (§ 3 ust. 2a), jak rowniez przez dopuszczenie mozliwosci
zréznicowania wysokosci optat dla gospodarstw domowych i pozostatych odbiorcow, w
przypadku wystapienia udokumentowanej roznicy kosztow utrzymania i eksploatacji
urzadzen zaopatrzenia w wode 1 urzadzen kanalizacyjnych (§ 3 ust. 2b). W efekcie
dokonanej nowelizacji nie ulegla natomiast zmianie tre$s¢ § 3 ust. 2, ust. 3 1 ust. 4, ktore to
przepisy determinuja materialng podstawe oraz metode ustalenia wysokosci optaty za
wodg 1 za wprowadzanie $ciekoOw przez podmioty okreslone w § 3 ust. 1 rozporzadzenia z
1996 roku.

2. Podstawa prawna (kompetencyjna i merytoryczna) do wydania rozporzadzenia z
1996 r., zawierajacego zakwestionowany przez wnioskodawce przepis, jest art. 107 ust. 3
pkt 1-3 prawa wodnego. Stanowi on: ,,Rada Ministroéw okresli w drodze rozporzadzenia
zasady: 1) wykonywania, utrzymywania i eksploatacji urzadzen zaopatrzenia w wodg oraz
urzadzen kanalizacyjnych, ustalania zwiazanych z tym odszkodowan, jak réwniez organy
wiasciwe w tych sprawach; 2) ustalania i pokrywania czg$ci kosztow wykonania urzadzen
okreslonych w art. 99 ust. 2 i 5 oraz stosowania ulg i zwolnien od tych kosztéw; 3)
ustalania i poboru optat za wodg pobierana z urzadzen zaopatrzenia w wodg 1 za Scieki
wprowadzane do urzadzen kanalizacyjnych stanowiacych wiasno$¢ Panstwa, stosowania
ulg 1 zwolnien od tych optat oraz organy wiasciwe w tych sprawach”. Cytowany przepis
pochodzi z pierwotnego tekstu prawa wodnego i nie zostat zmieniony zadna z licznych
nowelizacji tej ustawy, takze nowelizacja z dnia 27 kwietnia 1989 r. (Dz.U. Nr 26, poz.
139), ktora uchylita ust. 4 tego przepisu. Wyznacza on podmiotowe i1 przedmiotowe
granice upowaznienia Rady Ministréw do unormowania zagadnien stanowiacych tres¢ § 3
rozporzadzenia z 1996 r. Zasadniczym problemem wymagajacym rozwazenia w niniejszej
sprawie jest dopelnienie przez Radg Ministrow konstytucyjnych wymagan, stawianych
aktom normatywnym wydanym na podstawie 1 w celu wykonania ustawy. Bezsporne jest,
ze zostal zachowany aspekt formalny wydania zakwestionowanego rozporzadzenia z 1996
r., zwiazany z dochowaniem prawidtowej formy aktu wykonawczego, oraz z wydaniem go
przez wlasciwy organ. Wnioskodawca zarzuca natomiast, ze objgcie trescia § 3 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia z 1996 r., rdwniez jednostek samorzadu terytorialnego (gmin) stanowi
przekroczenie zakresu upowaznienia, udzielonego Radzie Ministréw w art. 107 ust. 3 pkt 3
prawa wodnego.

Wynikajaca z tego przepisu ustawowego norma upowazniajaca do wydania aktu
wykonawczego zawiera w swojej tresci delegacje dla Rady Ministrow do okreslenia m.in.
zasad ustalania optat za wodg pobierana z urzadzen zaopatrzenia w wodg i za $cieki
wprowadzane do urzadzen kanalizacyjnych stanowiacych ,,wlasno$¢ Panstwa”. W okresie
po wydaniu tego przepisu (kiedy to — jak wskazano — jego brzmienie pozostato
niezmienione) istotnym i glgbokim zmianom uleglt jego kontekst normatywny. Zmiany te
zwiazane sa z ustrojowymi przeksztalceniami wlasno$ciowymi, polegajacymi na



odrzuceniu koncepcji zaktadajacej, ze wiasno$¢ panstwowa przystuguje niepodzielnie
Panstwu (tzw. jednolity fundusz wlasnosci panstwowej), 1 w konsekwencji — z
przywroceniem kategorii wtasno$ci Skarbu Panstwa 1 innych panstwowych os6b prawnych
oraz kategorii wlasnosci komunalnej, przystugujacej jednostkom samorzadu terytorialnego
1 komunalnym osobom prawnym. Wtasno$¢ panstwowa jest kategoria inna (odr¢bna) niz
wlasno$¢ komunalna (wtasno$¢ innych jednostek samorzadu terytorialnego). W ramach
kazdej z tych kategorii mamy do czynienia z odrgbnymi podmiotami prawa witasnosci,
wyposazonymi w przymiot osobowosci prawnej. Teza ta, stanowiaca jeden z filarow
obecnej regulacji ustroju gospodarczego, nie wymaga w tym miejscu szczegdtowego
uzasadnienia. Wystarczy wskaza¢ elementarne argumenty ja wspierajace, a mianowicie z
jednej strony — art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowos$¢ prawna. Przystuguja im prawo wilasnosci i inne prawa
majatkowe”, z drugiej — obowiazywanie legalnej definicji (art. 43 ustawy o samorzadzie
gminnym, z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy o samorzadzie terytorialnym zostat
zmieniony przez art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126; dale;j:
ustawa o samorzadzie gminnym) poj¢cia ,,mienia komunalnego”, wystepujacego takze w
tek$cie przepisoéw prawa wodnego (art. 102 ust. 2). Zgodnie z powotanym dopiero co art.
43: ,mieniem komunalnym jest wlasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do
poszczegdlnych gmin i ich zwiazkow oraz mienie innych gminnych os6b prawnych, w tym
przedsigbiorstw”. W $wietle tego przepisu zakres mienia komunalnego obejmuje zaréwno
mienie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina, jak i mienie
gminnych osob prawnych. Z kolei w ustawie o samorzadzie powiatowym zastosowana
zostala nazwa ,mienie powiatu”, ktorej zakres obejmuje ,,wlasno$¢ i1 inne prawa
majatkowe nabyte przez powiat i inne powiatowe osoby prawne” (art. 46 ust. 1 tej ustawy),
za$ w ustawie o samorzadzie wojewddztwa operuje si¢ nazwa ,,mienie wojewodztwa”’, w
sktad ktorego wchodzi ,,wlasnos¢ i inne prawa majatkowe nabyte przez wojewodztwo lub
inne wojewodzkie osoby prawne” (art. 47 ust. 1 tej ustawy). Zakres zadnej z tych nazw nie
obejmuje wiasnosci innych — niz osoby prawne samorzadu terytorialnego — osob, w
szczego6lnosci wlasnosci Skarbu Panstwa 1 pafstwowych osob prawnych. Tre$¢ zadnego z
powotanych przepiséw nie upowaznia do wlaczenia wtasnosci komunalnej do kategorii
wlasnosci panstwowej, a tym samym do traktowania wlasnos$ci panstwowej jako kategorii
nadrz¢dne;.

Powyzsze stwierdzenia prowadza do wniosku, Zze upowaznienie zawarte w art. 107
ust. 3 pkt 3 prawa wodnego, postugujacym si¢ nazwa ,,wlasno$¢ Panstwa”, nie jest
dostosowane do obecnego systemu wiasnosciowego. Nowy kontekst normatywny tego
przepisu wymaga udzielenia odpowiedzi na pytanie dotyczace ustalenia jego zakresu
przedmiotowego.

3. Interpretacja nazwy ,,wlasnos¢ Panstwa”, uzytej w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa
wodnego, ma podstawowe znaczenie dla oceny zgodnosci zakwestionowanego przepisu
rozporzadzenia z 1996 r. z ustawowa norma upowazniajaca, jak rowniez z konstytucyjnym
wzorcem dziatalno$ci prawotworczej o charakterze wykonawczym. Na tle niniejszej
sprawy konieczne jest rozstrzygnigcie, czy nazwa ta w obecnym uktadzie stosunkow
wlasnosciowych obejmuje tylko wlasno$¢ Skarbu Panstwa i innych panstwowych oséb
prawnych, czy takze wlasno$¢ komunalna.

Tre$¢ zakwestionowanego § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1996 r. (zarowno w
wersji pierwotnej jak i znowelizowanej) oparta zostata na zatozeniu, ze zakres ustawowego
pojecia ,,wlasnos¢ Panstwa” obejmuje zarowno wlasno$¢ Skarbu Panstwa, jak 1 wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego taka



interpretacja przepisu upowazniajacego do wydania aktu wykonawczego jest z wielu
wzgledow nieuzasadniona.

Wilasciwa interpretacja nazwy ,,wlasno$¢ Panstwa” powinna by¢ zgodna z
warunkami  wydawania aktow podustawowych okreslonymi przez Trybunat
Konstytucyjny (zarowno na gruncie poprzednio obowigzujacych przepiséw
konstytucyjnych, jak i Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.). Zgodnie z nimi w trakcie
interpretacji poje¢ zawartych w ustawowych przepisach upowazniajacych, dazac do
maksymalnie precyzyjnego okreslenia zakresu upowaznienia, nalezy kierowac si¢ przede
wszystkim dyrektywami wyktadni jezykowej. Jest to konsekwencja podkreslanego
wielokrotnie przez Trybunal Konstytucyjny zakazu domniemywania kompetencji
prawotworczych nie wskazanych jednoznacznie w przepisie upowazniajacym.

Sformutowania powotanych przepiséw prawa wodnego dowodza, ze ustawodawca,
dokonujac licznych i nie do konca wzajemnie zharmonizowanych nowelizacji, nie byt
konsekwentny w zakresie stosowanej terminologii. I tak w poszczegdlnych przepisach
prawa wodnego mowa jest o ,,wlasnosci Panstwa” (art. 1, 4, 10, 14, 47, 100, 101, 104),
»wlasnosci panstwa” (art. 56 ust. 1), obszarach ochronnych ustanawianych ,,na koszt
Skarbu Panstwa” (art. 59 ust. 2), urzadzeniach zaopatrzenia w wod¢ wykonywanych ,,na
koszt Panstwa” (art. 99 ust. 2), a wreszcie ,,urzadzeniach kanalizacyjnych stanowiacych
mienie komunalne” (art. 102 ust. 2), przy czym to ostatnie sformutowanie nie pochodzi z
pierwotnego tekstu ustawy, ale zostato do niego wprowadzone przez art. 1 pkt 12 ustawy z
dnia 25 kwietnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne, Dz.U. Nr 47, poz. 299). Trzeba
podkresli¢, ze ostatni z powolanych przepisow prawa wodnego jest — podobnie jak art. 107
ust. 3 pkt 3 — przepisem upowazniajacym do wydania przepisow wykonawczych przez
Rade Ministréw. Odpowiedz na pytanie o zakres pojeciowy uzytego w art. 107 ust. 3 pkt 3
prawa wodnego zwrotu ,wilasno$¢ Panstwa” musi uwzglednia¢ zrdznicowanie
terminologiczne przepisow tej ustawy, w szczeg6élnosci jej rozdziatu 3 w dziale IV, w
ktérym znajduje si¢ nie tylko art. 107, ale takze powotany art. 102 ust. 2. Opisane
zrdéznicowanie terminologii zastosowanej w przepisach prawa wodnego nie daje podstaw
do wilaczenia kategorii wlasnosci komunalnej (wlasnosci jednostek samorzadu
terytorialnego) do zakresu ,,wlasno$ci Panstwa”. Przeciwnie — wyodrgbnienie przez
ustawodawce w przepisach tej samej ustawy (a nawet tego samego rozdziatlu) ,,wlasnosci
Panstwa” oraz ,,mienia komunalnego” dowodzi, ze zakresy tych nazw nalezy traktowac
jako pozostajace w stosunku rozdzielnosci.

Nazwa ,,wlasnos¢ Panstwa”, nawiazujaca do odrzuconej juz w 1989 r. koncepcji tzw.
jednolitego funduszu wlasnosci panstwowej, nie jest dostosowana do przyjetej obecnie
siatki pojeciowej systemu wilasnosciowego i nie nadaje si¢ do prostego ,,przetozenia” na
przyjete wspotczesnie nazwy, bedace wyrazem odmiennych jakosciowo konstrukcji
prawnych, tzn. wlasnosci Skarbu Panstwa i1 wlasnos$ci innych panstwowych oso6b prawnych
oraz wlasno$ci komunalnej, wtasnosci powiatu, wlasnosci wojewddztwa 1 wiasno$ci
gminnych, powiatowych i wojewodzkich os6b prawnych. Z tych wzgledéw dokonujac jej
wyktadni trzeba uwzgledni¢ przyjeta w Konstytucji RP  konstrukcje samorzadu
terytorialnego, bedaca wyrazem utrwalonego doktrynalnie modelu tej instytucji prawne;.

Konstytucyjna cecha instytucji samorzadu terytorialnego jest jego odrgbnos¢ pod
wzgledem instytucjonalnym, a przede wszystkim funkcjonalnym. Ustrojodawca daje temu
wyraz w art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP, wedtug ktérego ,,przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢”, oraz w art. 163 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla
organéw innych wladz publicznych”. Gwarancj¢ dla takiego charakteru ustrojowego
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi takze osobowo$¢ prawna nadana im



bezposrednio przez Konstytucje RP oraz konstytucyjne potwierdzenie przystugujacych im
praw majatkowych, w tym prawa wlasnos$ci (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP). Podkreslane
przez ustrojodawce wilasciwosci samorzadu terytorialnego stanowia wyraz podstawowej
cechy tej instytucji, ktora jest jej samodzielnosé. Konstytucja RP wprawdzie nie definiuje
pojecia ,,samodzielnosci”, zastrzega jednak, ze podlega ona ochronie sadowej (art. 165 ust.
2 Konstytucji RP). Wskazujac na samodzielno$¢, jako ceche charakterystyczna jednostki
samorzadu terytorialnego, stwierdzi¢ trzeba, ze przesadza ona o konieczno$ci odrgbnego
sytuowania tej struktury organdéw wiladzy publicznej w stosunku do innych organéw i
instytucji. W szczegolnosci chodzi tu o oddzielenie samorzadu terytorialnego od aparatu
administracji rzadowej, jak i1 innych organow, ktérym prawodawca powierza wykonywanie
zadan publicznych. Zagadnienie przystugujacego jednostkom samorzadu terytorialnego
prawa wiasnos$ci i innych praw majatkowych, a w szczeg6lnosci problem przesadzenia
zakresu pojecia ,,wlasno$¢ Panstwa” zastosowanego w art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa
wodnego, musi by¢ wigc analizowane przede wszystkim na tle i z uwzglednieniem
konsekwencji zasady samodzielnosci i odrgbnosci tych jednostek.

W tym zakresie celowe jest odwotanie si¢ do licznych orzeczen Trybunalu
Konstytucyjnego precyzujacych zaroOwno sama geneze, tres¢, jak 1 dopuszczalne
ograniczenia tej zasady (zob. np. orzeczenie z 24 stycznia 1995 r., K. 5/94, OTK w 1995,
cz. I, poz. 3, orzeczenie z 23 paZzdziernika 1996 r. , K. 1/96, OTK ZU Nr 5/1996, poz. 38).
Akcentowano w nich m.in., ze istot¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego (gminy)
wyraza konstytucyjna zasada wykonywania przyslugujacych samorzadowi w ramach
ustaw zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, natomiast w
sferze prawa cywilnego samodzielno$¢ gminy jako osoby prawnej wiaze sig¢ z
przystugujacym jej prawem witasnosci i innymi prawami majatkowymi. Co do aspektu
finansowego samodzielno$ci gminy podkreslano, iz samodzielno$¢ ta nie ma charakteru
bezwzglednego, takie podejscie wyklucza bowiem zasada wykonywania zadan
publicznych wlasnie ,,w ramach ustaw”. Ramy prawne dzialalno$ci samorzadu sa wigc
prawnie zdeterminowane przez ustawy, ale jednoczes$nie — tylko przez ustawy. Jak to
wielokrotnie  podkreslat  Trybunat  Konstytucyjny, podstawowym  warunkiem
formalnoprawnym ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, w tym jego
samodzielnos$ci finansowej, jest nalozenie na gming obowiazku w drodze ustawy, nie za$
w drodze jakiegokolwiek innego aktu prawnego. Konieczno$¢ zagwarantowania
prawidtowej — tj. ustawowej — formy wprowadzanych ograniczen wyprowadzi¢ mozna
rowniez z tresci art. 166 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ,,ustawa okresla
tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych”. Skoro bowiem dla
ingerencji w samodzielno$¢ funkcjonalng samorzadu terytorialnego zwiazana z realizacja
zadan zleconych konstytucyjnie zastrzezona zostala wylacznie forma ustawowa, to
zachowanie takiej formy prawnej konieczne jest tym bardziej w przypadku, gdy ingerencja
dotyczy materii mieszczacej si¢ w zakresie tzw. zadan wlasnych gminy. Wszystkie te
argumenty jednoznacznie wskazuja na konieczno$¢ spelnienia przynajmniej powyzszej
formalnoprawnej przestanki ograniczania samodzielnosci finansowej gminy, tzn.
ustawowej formy wprowadzanych ograniczen.

Reasumujac powyzsze rozwazania Trybunat Konstytucyjny stwierdza raz jeszcze, ze
interpretacja nazwy ,,wlasno$¢ Panstwa”, prowadzaca do objgcia jej zakresem oprocz
wiasno$ci Skarbu Panstwa takze wlasno$¢ komunalna oraz wihasno$¢ innych jednostek
samorzadu terytorialnego, pozostaje w sprzecznos$ci z konstytucyjnymi zasadami
samodzielno$ci (zwlaszcza w plaszczyznie finansowej) samorzadu terytorialnego. W
judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego przyjeta jest dyrektywa dokonywania wyktadni
przepisow ustawowych zgodnie z normami konstytucyjnymi, nakazujaca dac
pierwszenstwo takiej interpretacji, ktora w najwigkszym stopniu przyczynia si¢ do



realizacji warto$ci 1 zasad przewidzianych w postanowieniach konstytucji. Zastosowanie
tej dyrektywy w niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, iz objgcie zakresem
rozporzadzenia takze wiasnosci jednostek samorzadu terytorialnego i komunalnych osob
prawnych stanowi przekroczenie granic upowaznienia przewidzianego w art. 107 ust. 3 pkt
3 prawa wodnego.

Przyjeta przez Trybunatl Konstytucyjny interpretacja art. 107 ust. 3 pkt 3 prawa
wodnego, dokonana z uwzglednieniem konstytucyjnych norm dotyczacych przestanek
wydania aktu wykonawczego, nakazuje przyjac, ze z jego tresci wynika upowaznienie do
unormowania kwestii oplat jedynie co do urzadzen stanowiacych witasnos¢ Panstwa —
rozumianego jako struktura administracji rzadowej wraz z jednostkami jej podlegltymi.
Taka interpretacja nie niweczy catej tresci § 3 rozporzadzenia z 1996 r., ale ogranicza jego
zastosowanie do oplat za wodg pobierana z urzadzen zbiorowego zaopatrzenia w wodg i za
scieki wprowadzane do zbiorczych urzadzen kanalizacyjnych, bedacych wtasnoscia
Skarbu Panstwa.

Przekroczenie okreslonego w przepisie ustawowym zakresu spraw przekazanych
Radzie Ministréw do uregulowania oznacza, ze tym samym doszto do naruszenia tresci art.
92 ust. 1 Konstytucji RP, wyznaczajacego formalne warunki dziatalnosci prawotworczej o
charakterze wykonawczym w stosunku do ustaw.

4. Trybunat Konstytucyjny zwraca ponadto uwagg, ze zakwestionowana przez Rade
Gminy regulacja zawarta w rozporzadzeniu z 1996 r. narusza takze konstytucyjnie
okreslone przestanki dopuszczalno$ci ingerencji w prawo wlasnosci 1 inne prawa
majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1 zd. 2 w zw. z art. 64 ust. 3 1
art. 31 ust. 3 konstytucji). Jedna z nich jest bowiem konieczno$¢ dochowania ustawowe;j
formy dokonywanego ograniczenia prawa wlasnosci. Wylaczone jest tym samym
postuzenie si¢ tutaj aktem innym niz ustawa, nawet jezeli akt taki bylby wydany na
podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Nie ulega watpliwosci, 1z wladcze 1
zewngtrzne (wobec organdw samorzadu) zdeterminowanie zasad i metody ustalania optaty
za korzystanie z urzadzen stanowiacych wilasno$¢ gminy (innych jednostek samorzadu
terytorialnego) winno by¢ zakwalifikowane jako ingerencja w sposéb wykonywania przez
wlasciciela  tych urzadzen przystugujacych mu  uprawnien. Zamieszczenie
zakwestionowanej regulacji w akcie prawnym rangi podustawowej narazone jest wigc
takze i w tym aspekcie na zarzut jej sprzecznosci ze wskazanymi wyzej postanowieniami
Konstytucji RP. Uwzgledniajac okoliczno$¢, ze bezposrednim i1 w pewnym sensie
samoistnym zrodlem materialnych przestanek okre$lania wysoko$ci optat za pobierana
wodg 1 za odprowadzane $cieki sa postanowienia rozporzadzenia, stwierdzi¢ trzeba, ze
ingerencja w wykonywanie prawa wlasnosci przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
przyjeta nieprawidlowa — w §wietle wymagan Konstytucji RP — forme prawna.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



