GLOSA DO WYROKU
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYINEGO Z 23 LUTEGO 2022 R,
I OSK 820/21 (CZESCIOWO APROBUJACA)

Gloss to the decision of the Polish Supreme Administrative Court
of February 23, 2022, case file no. IIT OSK 820/21 (partially approving)

The gloss concerns the decision of the Polish Supreme Administrative Court of February 23,
2022, which examined a complaint against a decision imposing an obligation to pay a fee for wa-
ter services under the New Water Law Act of July 20, 2017.

The content of the aforementioned decision raised issues that cause interpretative difficulties,
but at the same time, due to the short duration of the regulation being in force, have not yet been
the subject of a wider examination by the administrative judiciary.

In the case which is the subject of the decision, the entity charged with the obligation to pay
the fee challenged the decision of the commune head determining the amount of the fee, chal-
lenging both how the authority determined what specific land should be considered real prop-
erty within the meaning of the New Water Law Act, and also objected to the authority’s failure
to recognize in the decision the individual sewage system located on the complainant’s land and
discharging rainwater from the complainant’s land into a ditch as a stormwater drainage system
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within the meaning of the provisions of the aforementioned Law, accounting for the area where
the complainant used construction facilities, the construction of which was associated with a re-
duction in natural terrain retention.

In assessing the case, the court of the first instance primarily examined the scope of the con-
cept of real property and the area included in open or closed stormwater drainage systems.

Both the Regional Administrative Court, ruling on the complaint in its October 18, 2018 de-
cision, case file no. II SA/Sz 735/18, and the Polish Supreme Administrative Court did not share
the applicant’s position, dismissing the complaint.

The decision of the Polish Supreme Administrative Court concerns a problematic issue, rais-
ing many doubts even before the legislation introducing it came into force.

In the opinion of the author of the gloss, the court in question, in its decision, failed to ad-
dress concerns that have arisen around the regulation of fees for the reduction of natural terrain
retention.

Keywords: Water Law, specific use of water, fees for water services, rainwater, water retention,
open or closed drainage systems, areas included in drainage systems

Stowa kluczowe: prawo wodne, szczegélne korzystanie z wdd, oplaty za ustugi wodne, wody
opadowe, retencjonowanie wod, systemy kanalizacji otwartej lub zamknigtej, obszary ujete
w systemy kanalizacji

Teza wyroku: Artykul 269 ust. 1 pkt 1 ustawy - Prawo wodne wiaze system kanaliza-
cji otwartej lub zamknietej z obszarem, a nie z nieruchomoscia.

1. Wprowadzenie

Ustawa z 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne wprowadzono do krajowego porzadku prawne-
go bogate instrumentarium prawne w zakresie gospodarowania wodami - takze insty-
tucje niemajace swoich odpowiednikéw we wczesniejszych regulacjach z tego zakresu,
w tym oplaty za ustugi wodne. Jednym z rodzajéw oplat za ustugi wodne jest tzw. opla-
ta za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej wprowadzona w art. 269 ust. 1 pkt 1
ustawy — Prawo wodne. Zmniejszeniem naturalnej retencji terenowej jest wykonywanie
na terenie nieruchomosci o powierzchni powyzej 3500 mkw. robdt lub obiektéw bu-
dowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wplyw na zmniejszenie tej retencji
przez wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicz-
nie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej. Jed-
noczesnie przyjeto, ze zmniejszenie naturalnej retencji terenowej stanowi jeden z prze-
jawow szczegdlnego korzystania z wod (art. 34 pkt 4 prawa wodnego), a co za tym idzie
podmiot zamierzajacy dokonaé zmniejszenia naturalnej retencji terenowej powinien
uzyskac dla planowanych przez siebie dziatan decyzje o udzieleniu pozwolenia wodno-
prawnego — wydang w oparciu o operat wodnoprawny, sporzadzony wedlug wymagan
okreslonych m.in. w art. 409 ust. 7 prawa wodnego. Takiego pozwolenia wodnoprawne-
go nie udziela sie na czas okreslony w latach, lecz bezterminowo.
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Co do zasady wysokos¢ oplat za ustugi wodne ustalajg wlasciwe organy Panstwowe-
go Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie - z wyjatkiem jednakze oplat za zmniejsze-
nie naturalnej retencji terenowej, ktorych to wysoko$¢ na podstawie m.in. art. 270 ust. 7
prawa wodnego oraz przepisoéw wykonawczych do tej ustawy zawierajacych ustalone
stawki optat i sposéb ich wyliczenia okresla na kolejny okres rozliczeniowy (na dany
rok, z rozlozeniem na kwartaty) wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Na skutek nowe-
lizacji ustawy — Prawo wodne do kornca 2026 r. wysokos¢ oplat za zmniejszenie natu-
ralnej retencji terenowej ustala si¢ przede wszystkim na podstawie o$§wiadczen sklada-
nych organom przez podmioty obowigzane do ponoszenia optat. W przypadku oplaty
za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej organ na podstawie o$wiadczenia, a w ra-
zie jego braku na podstawie poczynionych samodzielnie ustalen, przedstawia informa-
cje, w ktorej zgodnie z art. 272 ust. 8 i ust. 22 ustawy — Prawo wodne ustala wysokos¢
oplaty za zmniejszenie retencji terenowej. Podmiot, wobec ktérego wydano informacje
ustalajaca wysokos¢ oplaty za zmniejszenie retencji terenowej, ma mozliwos¢ zlozenia
do organu, ktéry wydat informacje, reklamacji na podstawie art. 273 ust. 1 prawa wod-
nego. Wedlug art. 273 ust. 6 ustawy w przypadku gdy organ nie uzna reklamacji, okresla
on, tym razem w drodze decyzji, wysoko$¢ optaty za ustugi wodne, a gdy podmiot, ktd-
ry otrzymal decyzje, z nig si¢ nie zgadza, przystuguje mu na podstawie ust. 8 przywola-
nego art. 273 prawa wodnego skarga do sadu administracyjnego.

Jeszcze przed wejSciem w Zycie przepisow ustawy — Prawo wodne z 2017 r. wskazy-
wano na mozliwe problemy interpretacyjne w zakresie wykladni zastosowanych w re-
gulacji oplat za zmniejszenie retencji terenowej poje¢: nieruchomosci, obszaréw ujetych
w systemy kanalizacji deszczowej oraz samej kanalizacji deszczowe;j.

2. Stan faktyczny

W omawianym wyroku z 23 lutego 2022 r., IIT OSK 820/21, Naczelny Sad Administra-
cyjny podtrzymal orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z 18 pazdziernika 2018 r., I SA/Sz 735/18, oddalajace skarge podmiotu obcigzonego
oplata za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, wydana przez wojta gminy.
Skarzacy uzytkowal dziatki gruntowe zabudowane w takim stopniu, iz w ocenie wdj-
ta gminy spelnione zostaly przestanki do uznania, iz doszlo do zmniejszenia naturalnej
retencji terenowej. Istotne jest, iz na nieruchomos¢ skarzacego skladato si¢ kilka dzia-
tek sasiadujacych ze sobg i nalezacych do jednego wilasciciela, dla ktérych prowadzone
byty osobne ksiggi wieczyste. Sporne w sprawie byto natomiast to, czy sasiadujace dzial-
ki gruntu mogty zosta¢ uznane za jedng nieruchomo$¢, czy tez za osobne nieruchomo-
$ci powinno si¢ uznawac dziatki wpisane do réznych ksiag wieczystych — co miato zna-
czenie dla sprawy, poniewaz poszczegolne dzialki skarzacego byly poddane zabudowie
z rdzng intensywnoscia i w zaleznosci od ich zestawienia uzyskiwano rézng sume terenu
wylaczonego spod powierzchni biologicznie czynnej; moglo to zadecydowac o spelnie-
niu ustawowych przestanek do uznania nieruchomosci za podlegajaca oplacie za zmniej-
szenie retencji terenowej. Rownie istotne dla sprawy bylo to, ze na terenie nalezacych
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do skarzacego dzialek znajdowaly si¢ urzadzenia kanalizacyjne stuzace odprowadzaniu
wod deszczowych do rowu melioracyjnego, bedacego z kolei wlasnoscig gminy. Skarzg-
cy wskazywal, iz swdj indywidualny system kanalizacji (zlozony m.in. z kratek $cieko-
wych, studzienek kanalizacyjnych, rurociggu) wykonat i uzytkowal na podstawie decyzji
o udzieleniu pozwolenia wodnoprawnego, ponoszac w przeszlosci oplaty za korzystanie
ze $rodowiska, i nie godzil sie na jednoczesne ponoszenie oplat za ustugi wodne w zakre-
sie oplaty za zmniejszenie naturalnej retencji. Argumentowal, ze nieruchomos¢ zostata
wyposazona w system kanalizacji deszczowej otwartej i zamknigtej, dlatego tez nie zo-
staly spetnione warunki, o ktérych mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo wodne.

3. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielil zarzutéw skarzacego i zaaprobowat roz-
strzygniecie WSA.

Sad uznal, iz wobec watpliwosci co do pojecia nieruchomosci zastosowanie powinno
znalez¢ kryterium wieczystoksiegowe. Zatem wedlug sadu za prawidlowe uznaé nale-
zalo stanowisko organu wyrazane na gruncie interpretacji przepisow ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece jako regula: ,jedna ksigga — jedna nieruchomos¢”, co mialo zna-
czenie w okolicznosciach przedmiotowej sprawy.

W odniesieniu do pojecia obszaru ujetego w systemy kanalizacji deszczowej sad
w komentowanym wyroku podkreslil, iz nie nalezy utozsamiac tego pojecia z pojeciem
nieruchomosci, ktore to pojecia jako funkcjonujace w ramach jednego aktu prawnego
zdaniem sadu nie powinny mie¢ tego samego znaczenia. Sad wskazal, iz obszar, o kt6-
rym mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo wodne, co do zasady powinien obej-
mowa¢ wigksza powierzchni¢ niz nieruchomos$¢ w rozumieniu przyjetym przez sad
(»jedna ksiega - jedna nieruchomos¢”).

Ponadto w omawianym orzeczeniu wskazano, iz indywidualna kanalizacja deszczo-
wa znajdujgca si¢ na nieruchomosci skarzacego, wykonana na podstawie pozwolenia
wodnoprawnego i odprowadzajaca zebrane z terenu nieruchomosci wody deszczowe,
nie wystarcza, aby uzna¢ ja za system kanalizacji deszczowej otwartej lub zamkniete;.
Sad kierowat sie tutaj dodatkowa przestanka ,wspoétfunkcjonowania z istniejagcym na
danym obszarze [...] systemem kanalizacji” i zdaniem sgdu dopiero istnienie takiego
powiazania systemu indywidualnego z systemem funkcjonujgcym w ramach wiekszego
obszaru mogloby dawa¢ podstawy do uznania, iz w stosunku do tej nieruchomosci nie
nalezy nalicza¢ oplaty za ustugi wodne.

Dla NSA sama okoliczno$¢, iz inwestor uzyskal pozwolenie wodnoprawne na wyko-
nanie indywidualnej kanalizacji deszczowej i odprowadzenie za jej pomoca wéd opado-
wych z terenu nieruchomosci do gminnego rowu melioracyjnego, nie oznacza, iz nieru-
chomo$¢ jest ujeta w systemy kanalizacji deszczowej w rozumieniu art. 269 ust. 1 pkt 1
prawa wodnego.

Co interesujace, w glosowanym wyroku wskazano takze, iz ewentualne opfaty
za uslugi wodne na rzecz Wéd Polskich zwigzane z faktem ,,odprowadzania do wéd
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lub do urzadzen wodnych wod opadowych lub roztopowych, ujetych w otwarte lub za-
mkniete systemy kanalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opadéw atmosfe-
rycznych”, o ktérych mowa w art. 35 ust. 3 pkt 7 ustawy — Prawo wodne, stanowig opla-
ty alternatywne w stosunku do oplat za naruszenie naturalnej retencji terenowe;.

4. Analiza stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego

W okolicznosciach analizowanego rozstrzygnigcia NSA warto pamigta¢ o tym, iz woda,
jak wskazuje si¢ w literaturze, jest przedmiotem co najmniej szeéciu odrebnych galezi
prawa administracyjnego, m.in.: prawa wodnego, morskiego, geologicznego i goérnicze-
go czy prawa komunalnego w zakresie zaopatrzenia w wode i odprowadzania sciekdw?.
Nalezy zastanowi¢ sig, czy na gruncie glosowanego wyroku stuszne bylo definiowanie
obszaru w rozumieniu art. 269 ust. 1 pkt 1 prawa wodnego przez pryzmat obszarow
szczegolnego zagrozenia powodzig, obszaréw dorzeczy, obszaréw szczegdlnego nara-
zenia powodzig czy tez regionow wodnych. Otéz wymienione obszary (dorzeczy, re-
giony wodne, zagrozenia i narazenia powodzig) sa po pierwsze ustalane na podstawie
poszczegolnych rozporzadzen wykonawczych do ustawy - Prawo wodne, opartych na
czesto dynamicznej sytuacji terenowej czy tez meteorologicznej, i z powodu owej dyna-
miki podlegajace takze czg¢sciowej aktualizacji w kilkuletnich cyklach. Za wyznacze-
nie tych obszaréw odpowiadaja poszczegélne wyspecjalizowane organy, w tym przede
wszystkim organy Wod Polskich, a zasieg poszczegdlnych obszarow nie jest uzalezniony
od sytuacji wlasnosciowej nieruchomosci czy tez lokalnych kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego. Nalezy wskaza¢, ze lokalne dokumenty o charakterze planistycz-
nym czy tez stanowigce podstawe do rozpoczecia konkretnych przedsigwzie¢ o charak-
terze budowlanym podlegaja na etapie projektow badaniu ich zgodnosci ze wskazanymi
dokumentami okreslajacymi poszczegolne obszary (dorzeczy, regiony wodne, zagroze-
nia i narazenia powodzig etc.).

Dokonujac oceny przeprowadzonego przez NSA w analizowanym rozstrzygnie-
ciu wyjasnienia poje¢: nieruchomosci oraz obszaréw ujetych w systemy kanalizacji
deszczowej, warto dokonac calosciowej analizy regulacji prawa wodnego, dotyczacej
zmniejszenia retencji terenowej. Przede wszystkim w glosowanym wyroku nie oméwio-
no szerzej zagadnienia uprzedniego uzyskania pozwolenia wodnoprawnego w zakresie
szczegoOlnego korzystania z wdd, za jakie ustawodawca uznal m.in. wlasnie zmniejsze-
nie naturalnej retencji terenowej. Nalezy wskazac, iz szczegdlne korzystanie z wdd jest
korzystaniem, ktére w najwiekszym stopniu ingeruje w ochrone wdd i stanowi jedno-
cze$nie najwigksze zagrozenie dla jakosci lub ilosci wod®. Jezeli zatem w art. 34 pkt 4
ustawy — Prawo wodne uznano, ze zmniejszenie retencji terenowej zalicza si¢ do tego
rodzaju przedsigwzie¢, ktdre jest szczegolnym korzystaniem z wod, oznacza to, ze wy-
konanie robét, ktére spowoduja zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, podlegac

J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza prawna, Poznan 2013, s. 23.
B. Rakoczy, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 218.
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bedzie ocenie szeregu organow juz na etapie jego planowania z uwagi na wspomniane
zagrozenia. Wydanie pozwolenia wodnoprawnego w zakresie zamierzonych robét, ma-
jacych zmniejszy¢ naturalng retencje terenowa, wydaje sie z uwagi na cele ramowej dy-
rektywy wodnej bardziej istotne niz naliczanie samej oplaty za zmniejszenie tej retencji,
ktére jest kwestig wtdrna.

W tym tez miejscu nalezy wskaza¢ na wymagania, jakie postawil ustawodaw-
ca przed inwestorem co do tresci operatu wodnoprawnego, ktéry ma stanowi¢ pod-
stawe do szczegdlnego korzystania z wod w zakresie zmniejszenia retencji terenowe;j.
W art. 409 ust. 7 ustawy — Prawo wodne wskazano, iz operat 6w musi zawiera¢ co naj-
mniej informacje o: powierzchni catkowitej nieruchomosci, w tym powierzchni obje-
tej robotami lub obiektami budowlanymi oraz powierzchni biologicznie czynnej na da-
nej nieruchomosci (pkt 1), poza tym zawiera¢ musi informacje, czy wody opadowe lub
roztopowe s3g ujmowane w system kanalizacji otwartej lub zamknietej (pkt 8). To sam
inwestor zatem powinien okresli¢, jakie konkretnie dzialki ewidencyjne lub ich cz¢sci
w danym przypadku wchodza w sktad nieruchomosci, na ktérej planowane s3 robo-
ty mogace zmniejszy¢ retencje terenowa, jak réwniez sam inwestor musi wskaza¢, czy
wody opadowe beda ujete w systemy kanalizacji deszczowej i owe systemy opisa¢. Dane
zawarte w operacie wodnoprawnym podlega¢ bedg badaniu pod katem ich rzetelnosci
i prawidlowosci w postgpowaniu przed organami Wéd Polskich.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych traktuje si¢ odprowadzanie wod opa-
dowych do gminnych systeméw kanalizacji deszczowej otwartej lub zamknietej jako
wchodzace w zakres pojecia ustugi komunalnej, $wiadczonej przez przedsigbiorstwo
komunalne, jako zadanie samorzadu gminnego — zadanie z zakresu gospodarki komu-
nalnej (zob: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 14 stycznia
2021 r., ITI SA/Gd 716/20 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z 27 maja 2021 r., I SA/Op 72/21). Nie moze tez ulega¢ watpliwosci, ze do zadan gmi-
ny nalezy umieszczanie rozbudowy i modernizacji urzadzen wodociggowych i kana-
lizacyjnych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, a ustawodaw-
ca gmine uczynil odpowiedzialng za budowe i modernizacj¢ urzadzen wodociggowych
i kanalizacyjnych?. Nie pozbawia to jednak podmiotéw prywatnych, indywidualnych
wlascicieli nieruchomosci mozliwosci samodzielnej realizacji uzbrojenia terenu w urza-
dzenia kanalizacyjne, w tym kanalizacj¢ deszczowa. Funkcjonuje tutaj takze specjal-
ny mechanizm wprowadzony przez ustawodawce w ustawie z 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw - w art. 31 ust. 1
ustawy wskazano, iz osoby, ktére wybudowaly z wlasnych srodkéw urzadzenia wodo-
ciagowe i urzadzenia kanalizacyjne, moga je przekazywac odptatnie gminie lub przed-
siebiorstwu wodociggowo-kanalizacyjnemu na warunkach uzgodnionych w umowie.
Przywolany przepis znajduje zastosowanie szczegdlnie w praktyce budownictwa wielo-
rodzinnego czy tez zabudowy wigkszych nieruchomosci (osiedla mieszkaniowe), gdzie

B. Rakoczy, Pozycja prawna gminy w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowa-
dzaniu Sciekéw [w:] Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, red. B. Rakoczy, M. Pchatek, War-
szawa 2010, s. 189.
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inwestor uzbraja teren, dochodzac nastepnie, niejednokrotnie na drodze sagdowej, wy-
kupu infrastruktury przez gmine. Wlasnie w odniesieniu do tego rodzaju przedsie-
wzie¢ inwestycyjnych, tj. zabudowy prowadzonej na wiekszej powierzchni terenu niz
jedna dzialka ewidencyjna czy tez w obrebie dzialek ewidencyjnych ujetych w odreb-
nych ksiggach wieczystych, wyrazony przez sad w glosowanym orzeczeniu poglad ,,jed-
na ksiega - jedna nieruchomo$¢” nie zdaje egzaminu. Mozna bowiem wskazaé takie
przedsiewziecia i roboty budowlane, ktére sa prowadzone jednoczesnie jako jedno duze
przedsigwziecie na terenie wielu dziatek ewidencyjnych ujetych niekoniecznie w jednej
ksiedze wieczystej, gdzie caly teren traktowany jest jako jedna nieruchomos¢. Nalezy
zastanowic sie, czy tak sztywna interpretacja: ,jedna ksiega — jedna nieruchomos¢” na
gruncie oplat za zmniejszenie retencji terenowej nie stworzy w przyszlosci pola do obej-
$cia prawa poprzez wlaczanie albo wyodrebnianie poszczegélnych dzialek z ksigg wie-
czystych. Przykladowo inwestor poprzez wykup uzytku zielonego sasiadujacego z te-
renem zabudowanym w ponad 70% - i nast¢pnie wiaczenie uzytku zielonego do ksiegi
wieczystej dziatki zabudowanej — spowoduje sztuczne zmniejszenie stopnia uszczelnie-
nia powierzchni tak rozumianej nieruchomosci, mimo ze sposéb zagospodarowania
wod opadowych na danym terenie nie ulegnie zadnej istotnej zmianie.

Odnoszac si¢ do stanowiska zaprezentowanego w glosowanym wyroku, gdzie nie
uznano indywidualnej kanalizacji deszczowej, na podstawie pozwolenia wodnopraw-
nego odprowadzajacej z terenu nieruchomosci wody deszczowe do gminnego rowu me-
lioracyjnego, za system kanalizacji deszczowej, w ktdry byla ujeta przedmiotowa nie-
ruchomos¢, nalezy wskaza¢, iz zasadne wydaje si¢ badanie w takim przypadku przede
wszystkim tresci dokumentow planistycznych gminy. To przede wszystkim wszak gmi-
na z uwagi na caloksztalt regulacji prawa administracyjnego prowadzi gospodarowanie
wodami opadowymi na swoich terenach i posiada w tym zakresie umocowanie w wie-
lu aktach rangi ustawowej. W przepisach ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca
1990 r. w art. 7 ust. 1 pkt 1 i 3 wskazano, iz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy, a zadania wtasne gminy obejmuja sprawy m.in: tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz go-
spodarki wodnej, wodociggdw i zaopatrzenia w wode czy tez kanalizacji. W art. 1 ust. 2
ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej wskazano, iz gospodarka komu-
nalna obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. W przepisach ustawy z 7 czerwca 2001 r.
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw w art. 9 ust. 1
ustawy wprowadzono zakaz wprowadzania $ciekéw bytowych i $ciekéw przemysto-
wych do urzadzen kanalizacyjnych przeznaczonych do odprowadzania wod opadowych
lub roztopowych bedacych skutkiem opadéw atmosferycznych, a takze wprowadzania
tych wod opadowych i roztopowych oraz wod drenazowych do kanalizacji sanitarne;.
Réwniez na gruncie ustawy — Prawo wodne w tresci art. 234 dotyczacego tzw. narusze-
nia stosunkéw wodnych wprowadzono zakaz dokonywania zmian w zakresie kierunku
lub natezenia sptywu wod opadowych ze szkoda dla nieruchomosci sgsiednich, wpro-
wadzajac jednoczesnie zakaz odprowadzania wod i $ciekdéw na grunty sasiednie. Kom-
petencje do badania konkretnych sytuacji w oparciu o art. 234 ustawodawca powierzyt
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wojtom (burmistrzom, prezydentom miast). Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 1 ust. 2 pkt 3 stanowi natomiast, iz w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ m.in.: wymagania ochrony
srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych. Nie
ulega watpliwosci zatem, Ze gmina w ramach zadan wlasnych najczgsciej wykonuje go-
spodarowanie wodami opadowymi jako ustuge komunalng, utrzymujac poprzez swoje
jednostki systemy kanalizacji deszczowej oparte na réznego rodzaju obiektach i urza-
dzeniach, a ponadto w aktach prawa miejscowego planuje rozwdj tej infrastruktury i re-
guluje zasady jej tworzenia na okreslonych obszarach.

W kontekscie powyzszych rozpatrywan zastanawiajace jest, ze zaréwno w przypad-
ku wyroku WSA, jak i rozwazan, ktére przedstawiono w glosowanym wyroku, nie przy-
wolano uzasadnienia do projektu ustawy — Prawo wodne w czeéci dotyczacej intencji
ustawodawcy wprowadzenia oplat za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej (druk
sejmowy nr 1529, cz. 1, z 15 kwietnia 2017 r., Ocena skutkéw regulacji). W uzasadnieniu
wskazano bowiem:

Jako zadanie gminy przejdzie takze kwestia poboru oplaty za zmniejszenie naturalnej reten-
cji terenowej na skutek wykonywania na dziatkach o powierzchni powyzej 3500 m?* robdt lub
obiektow budowlanych majacych wplyw na zmniejszenie tej retencji przez wylaczenie wiecej
niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nie-
yjetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej trwale zwigzanych z gruntem. Zgod-
nie z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego ustala sie¢ takie tereny (po-
wierzchnie biologicznie czynne). Podobne do tego zadania wykonuja aktualnie marszatkowie
wojewddztw (pobieranie optat w zwigzku ze sptywem wod opadowych z powierzchni trwale
zasklepionych - tj. parkingdw, lotnisk etc.).

Wydaje si¢ zatem, iz poszukujac wlasciwej interpretacji poje¢ zawartych w art. 269
ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo wodne i oceniajac okolicznos$ci konkretnej sprawy, ktorej
dotyczyt glosowany wyrok, nalezalo zbada¢ akty planistyczne gminy w odniesieniu do
sieci kanalizacji deszczowej na jej terenie; i w $wietle tych ustalen oceni¢ status prawny
rowu melioracyjnego, do ktérego skarzacy odprowadzal wody opadowe ujete uprzednio
w indywidualny system kanalizacji w obrebie jego nieruchomosci. W razie ustalenia,
iz wspomniany réow melioracyjny znajduje si¢ w zarzadzie gminy lub przedsiebiorstwa
komunalnego, nalezaloby zbadac¢, czy pelni on funkcje elementu kanalizacji deszczo-
wej w tej gminie, a w razie dokonania takiego ustalenia dokona¢ zmiany oceny sytuacji
prawnej nieruchomosci skarzacego.

5. Podsumowanie

Omawiany wyrok ma znaczenie dla przyszlej praktyki stosowania przepisow reguluja-
cych ponoszenie oplat za zmniejszenie naturalnej retencji terenowe;.

W zakresie zdefiniowania systemu kanalizacji deszczowej otwartej lub zamknietej
mozna uznaé, iz nadal pozostajg kwestie czesciowo niewyjasnione dotyczace tego, czy
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za system kanalizacji deszczowej moga by¢ uznawane jedynie urzadzenia stanowigce
wlasno$¢ publiczng (tj. bedace w zarzadzie organéw Waéd Polskich, jednostek samorzg-
du terytorialnego lub samorzadowych spoélek komunalnych - przedsigbiorstw wodno-
-kanalizacyjnych w rozumieniu ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw), na co zdaje sie¢ wskazywac glosowany wyrok, czy tez za takie
systemy moga by¢ réwniez uznane systemy indywidualne oparte chociazby na zdefi-
niowanej w pozwoleniu wodnoprawnym funkcji im przypisanej lub tez zdefiniowane
w aktach prawa miejscowego uchwalanych na terenie danej gminy — przede wszystkim
w tre$ci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego czy tez w tresci stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Wydaje sie,
iz w przypadku duzych obszaréw uzbrajanych przez inwestoréw prywatnych w media
réznego typu, w tym réwniez w kanalizacje¢ deszczowa - szczeg6lnie na podstawie prze-
pisow miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obowigzujacego na danym
terenie i w oparciu o wydane pozwolenie wodnoprawne na funkcjonowanie takiego sys-
temu kanalizacji — zasadne wydaje si¢ uznanie tego terenu za obszar ujety w systemy
kanalizacji deszczowej otwartej i zamknietej w rozumieniu art. 269 ust. 1 pkt 1 ustawy -
Prawo wodne.

Przyjete przez Naczelny Sad Administracyjny kryterium wieczystoksiegowe w za-
kresie definiowania nieruchomosci na potrzeby przepisu art. 269 ust. 1 prawa wodnego
nie w kazdym przypadku sprawdzi si¢ w praktyce, szczegdlnie w odniesieniu do duzych
obszaréw terenu, nabywanych od wielu wtascicieli na przykiad przez podmioty z bran-
zy deweloperskiej, gdzie sposob ujecia calosci terenu przeznaczonego pod zabudowe
w poszczegolnych ksiegach wieczystych moze by¢ zupelnie przypadkowy. Nie wyda-
je si¢ stuszne, aby przyjete stanowisko ,jedna ksiega wieczysta — jedna nieruchomos¢”
powodowalo, aby inwestorzy przed rozpoczeciem zabudowy terenu porzadkowali stan
wieczystoksiegowy lub nim wrecz manipulowali w taki sposéb, aby w odniesieniu do
poszczegolnych ,,zbioréw” dziatek ujetych w ksiegach wieczystych osiagna¢ stopien wy-
taczenia z powierzchni biologicznie czynnej nizszy niz wskazany w ustawie — po to aby
unikng¢ oplat za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej.

Wydaje si¢ nie do konca zasadne, iz na gruncie omawianego wyroku poszukiwano
wyjasnienia pojecia nieruchomos$ci w materii cywilistycznej, a pojecia obszaru w tresci
przepiséw ustawy — Prawo wodne - poprzez analogie do obszaréw m.in. zagrozenia po-
wodzig czy tez obszaréw zlewni - skoro odprowadzanie wod opadowych z terenu nie-
ruchomosci do kanalizacji deszczowej wigze si¢ w wigkszosci przypadkow z istnieniem
gminnej sieci kanalizacji deszczowej pozostajacej w zarzadzie przedsiebiorstwa komu-
nalnego dzialajacego w oparciu m.in. o przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, usta-
wy o gospodarce komunalnej czy tez ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekow.

Co wiecej, odprowadzanie wod deszczowych w sposob zorganizowany na terenie
gminy miesci si¢ w zakresie zadan wlasnych gminy okreslonych w ustawie o samorza-
dzie gminnym. To gmina na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym konstruuje poprzez swoje organy uchwalodawcze studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, w tresci uchwaty decydujac, czy
i w jakiej formie prowadzone bedzie zagospodarowanie wod deszczowych na danym

Agnieszka Sznajder: Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 lutego 2022 r., Il OSK 820/21 (cze$ciowo aprobujaca)



obszarze, oraz tworzy miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, gdzie owe
kwestie ulegaja doprecyzowaniu w odniesieniu do konkretnych terenéw o réznym spo-
sobie przeznaczenia. To wreszcie gmina w razie braku miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego na danym obszarze okresla poprzez decyzje swojego organu
wykonawczego warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Pdjscie tym tokiem ro-
zumowania zdaniem autora pozwala takze na lepsze zrozumienie sensu wspomnianej
juz wczeséniej konstrukeji prawnej zastosowanej w ustawie — Prawo wodne, iz co do za-
sady oplaty za uslugi wodne s3 naliczane i pobierane przez wlasciwe organy Wéd Pol-
skich, z wyjatkiem optaty za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, ktora jest na-
ktadana przez wdjta gminy (burmistrza, prezydenta miasta). Skoro gmina w oparciu
o wlasne akty planistyczne oraz zgodnie z wlasnymi potrzebami dokonuje ksztattowa-
nia ustug komunalnych w zakresie odprowadzania wéd opadowych, jak réwniez dzieki
temu, ze sam inwestor planujacy wykonac roboty, ktére maja ograniczy¢ naturalng re-
tencje terenowa, musi w operacie wodnoprawnym samemu okresli¢ planowany sposéb
zagospodarowania swojej nieruchomosci, to sama gmina bedzie mogla najlepiej ocenic,
czy dany obszar, na ktérym znajduje si¢ przedmiotowa nieruchomos¢, jest ujety w sys-
tem kanalizacji deszczowej czy tez nie.

Z uwagi na wszystkie powyzsze okolicznosci omawiany wyrok zastuguje na czgscio-
wa aprobate, przede wszystkim z powodu niedoskonalosci konstrukcyjnej norm pra-
wa, ktore przyszto Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu w tym przypadku ocenié,
a co do ktérych konieczne wydaje si¢ wysuniecie postulatow de lege ferenda w zakresie
bardziej precyzyjnego zdefiniowania prawnego pojecia nieruchomosci czy tez obszaréow
ujetych w systemy kanalizacji deszczowej na gruncie ustawy — Prawo wodne.
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