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Teza: Ustawodawca rdznicujgc dwie sktadowe ogolnej optaty za odprowa-
dzanie do wod — wod opadowych i roztopowych, zroznicowal rowniez metody
ustalania wysokosci tych skladowych. Charakter oplaty zmiennej wskazuje, ze
jej wysokos¢ nie jest determinowana trescig pozwolenia wodnoprawnego, lecz
rzeczywistg ilo$cia odprowadzonych wod, z uwzglednieniem istnienia urzadzen
do retencjonowania wody z terendw uszczelnionych oraz ich pojemnosci (art. 272
ust. 5 Prawa wodnego'). Nie mozna zatem stosowac tej samej metody do obli-
czania oplaty stalej i optaty zmiennej, skoro z woli ustawodawcy sg to dwie 16z-
ne co do istoty sktadowe ogolnej optaty, a kluczowy sktadnik determinujacy ich
wysokos¢ jest zupetnie inny (w przypadku optaty statej — maksymalna ilo$¢ wod
okreslona w pozwoleniu wodnoprawnym, niezaleznie od stanu rzeczywistego;
w przypadku optaty zmiennej — rzeczywista ilo§¢ odprowadzanych wod, nieza-
leznie od wielko$ci ustalonych sztywno w pozwoleniu wodnoprawnym).

ek

W glosowanym orzeczeniu Wojewodzki Sagd Administracyjny w Lublinie za-
jat sie problemem ustalenia optat za ustugi wodne, a $cislej rzecz biorge sposobem

! Ustawa z dnia 20 lipca 2020 r. - Prawo wodne (t.j. Dz.U. 2020, poz. 310 ze zm.).
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ustalania wysokosci oplaty zmiennej za odprowadzanie do wod — wdd opadowych
i roztopowych. W tym kontekscie na uwage i komentarz zastluguja dwa elementy
tego orzeczenia: 1) sposéb ustalania wysokosci optaty wynikajacy z przepisoOw
prawa materialnego; 2) sposob ustalenia okolicznosci faktycznych niezbednych
do wydania decyzji w przedmiocie optaty w nawiazaniu do zasady prawdy obiek-
tywnej wynikajacej z art. 7 Kodeksu postgpowania administracyjnego®. Kwestia
jest przedmiotem rozwazan w niniejszej glosie.

Stan faktyczny znajdujacy si¢ u podstaw glosowanego wyroku przedstawiat
si¢ nastepujaco. Dyrektor Zarzadu Zlewni w Zamos$ciu Panstwowego Gospodar-
stwva Wodnego Wody Polskie okreslit Gminie Lublin za okres II kwartatu 2018 r.
optate zmienng w wysokosci 376 249 zt za odprowadzanie do wod — wod opado-
wych lub roztopowych ujetych w otwarte systemy kanalizacji deszczowej stuza-
ce do odprowadzania opaddéw atmosferycznych w granicach administracyjnych
miast. Nie zgadzajac si¢ z wysokoscig ustalonej oplaty zmiennej, przekazanej
Gminie w formie informacji kwartalnej, podmiot zobowigzany ztozyt reklama-
cje, w ktorej podnidst, ze wysokos¢ optaty zmiennej powinna by¢ obliczona jako
iloczyn jednostkowej stawki opflaty, ilosci odprowadzanych wod wyrazonej w m?
i czasu wyrazonego w latach’®.

Organ nie uznat reklamacji, wyjasniajac jednoczesnie, ze w badanym okresie
optata zmienna za ustugi wodne jest ustalana na podstawie wynikow pozyska-
nych w toku kontroli gospodarowania wodami albo ustalen z przegladu pozwolen
wodnoprawnych. W wyniku przeprowadzonej kontroli gospodarowania wodami
sporzadzono w dniu 26 listopada 2018 r. protokoét kontroli, ktdérego podmiot kon-
trolowany nie podpisal, zarzucajac mu nieprawidtowosci. Protokolty wraz z na-
niesionymi poprawkami zostaty ponownie przedstawione Gminie, jednak strona
odméwita ich podpisania i nie podata rzeczywistej ilosci odprowadzanych waod.

W zwigzku z powyzszym ustalenie optaty zmiennej nastgpito na podstawie
przegladu pozwolenia wodnoprawnego z dnia 18 pazdziernika 2012 r., w ktorym
okreslono ilo$¢ odprowadzanych wdod opadowych i roztopowych do waod.

Wyrokiem z dnia 21 pazdziernika 2020 r. Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w Lublinie uchylit zaskarzong decyzje, podkreslajac, ze ustalenie optaty zmien-
nej w oparciu wylacznie o analize pozwolenia wodnoprawnego jest niezgodne
z art. 272 ust. 5 Prawa wodnego.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.

2020, poz. 256), dalej: k.p.a.

*  Art. 272 ust. 5 Prawa wodnego stanowi, ze wysoko$¢ oplaty zmiennej za odprowadzanie do
wod — wod opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte lub zamknigte systemy kanalizacji desz-
czowej stuzace do odprowadzania opadéw atmosferycznych w granicach administracyjnych miast,
ustala si¢ jako iloczyn jednostkowej stawki oplaty, ilosci odprowadzonych wod, wyrazonej w m’,
i czasu, wyrazonego w latach, z uwzglednieniem istnienia urzadzen do retencjonowania wody z tere-
néw uszczelnionych oraz ich pojemnoéci.
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Uzasadniajagc powyzsze stanowisko, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Lublinie wskazal, ze roznicujac dwie sktadowe ogdlnej optaty za odprowadza-
nie do wod — wod opadowych i roztopowych, ustawodawca zroznicowatl réwniez
metody ustalania wysokosci tych sktadowych. Charakter optaty zmiennej wska-
zuje, ze jej wysokos¢ nie jest determinowana trescig pozwolenia wodnoprawnego,
lecz rzeczywista ilo$cia odprowadzonych wod, z uwzglednieniem istnienia urza-
dzen do retencjonowania wody z terenow uszczelnionych oraz ich pojemnosci
(art. 272 ust. 5 Prawa wodnego). Nie mozna zatem stosowac tej samej metody do
obliczania oplaty statej i optaty zmiennej, skoro z woli ustawodawcy sa to dwie
rozne co do istoty sktadowe ogodlnej optaty, a kluczowy sktadnik determinujacy
ich wysoko$¢ jest zupehie inny (w przypadku optaty statej — maksymalna ilos$¢
wod okre§lona w pozwoleniu wodnoprawnym, niezaleznie od stanu rzeczywi-
stego; w przypadku optaty zmiennej — rzeczywista ilo$¢ odprowadzanych waod,
niezaleznie od wielko$ci ustalonych sztywno w pozwoleniu wodnoprawnym).

Przechodzac do analizy glosowanego wyroku, w pierwszej kolejnosci nalezy
stwierdzi¢, ze przedstawiony przez Sad wywdd argumentacyjny, ktory doprowa-
dzit do rozstrzygniecia i sformutowania powyzej przedstawionej tezy, jest mery-
torycznie spojny i prawidiowy.

Zasadniczg kwestig wymagajaca komentarza jest dziatanie organu, ktory po-
mimo nieprzeprowadzenia postepowania dowodowego i braku ustalenia okolicz-
no$ci majacych istotny wptyw na wynik sprawy, okreslit wysoko$¢ optaty zmien-
nej za odprowadzanie wod opadowo-roztopowych. Naruszyt tym samym przepisy
art. 272 ust. 5 Prawa wodnego poprzez przedwczesne zastosowanie tej normy do
stanu faktycznego, ktory nie odpowiadal okolicznosciom ksztattujacym hipoteze
tego przepisu.

Zgodnie z teza wynikajaca z analizowanego orzeczenia poréwnanie przepi-
sOw o oplacie statej 1 o oplacie zmiennej za odprowadzanie do wod — wod opado-
wych i roztopowych niewatpliwie wskazuje, ze wielkosci podane w pozwoleniu
wodnoprawnym (verba legis: ,,okreslona w pozwoleniu wodnoprawnym maksy-
malna ilo§¢ wod opadowych lub roztopowych odprowadzanych”) stanowig pod-
stawe tylko do ustalenia optaty stalej. Analizujac przepis art. 272 ust. 5 Prawa
wodnego, ktory dotyczy optaty zmiennej, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca nie
odwotuje si¢ do wyzej wskazanego kryterium, a zatem nalezy uznaé, ze istotne
znaczenie w takim przypadku ma ilo$¢ rzeczywiscie odprowadzonych wod opa-
dowych i roztopowych. Taki wniosek pozostaje w zgodzie z zatozeniem o racjo-
nalno$ci prawodawcy*.

»Przejécie od jezykowych do pozajezykowych - a wigc funkcjonalnych (celowosciowych)
- regul wyktadni jest dozwolone jedynie wowczas, gdy zastosowanie regul jezykowych - znacze-
niowych i sktadniowych - nie doprowadzilo do zadowalajacego rezultatu wyktadni w postaci
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Gdyby wola ustawodawcy byto naliczanie optaty zmiennej od okreslongj
w pozwoleniu wodnoprawnym ilo$ci odprowadzanych wod opadowych i rozto-
powych, to uregulowatby te kwesti¢ podobnie jak w przytoczonych przepisach
o optacie statej. Natomiast brak tozsamosci miedzy tymi regulacjami oznacza, ze
roznica w sposobie ustalania wysoko$ci wymienionych naleznosci byta celowym
zabiegiem legislacyjnym. Zauwazmy, Ze naliczanie omawianej oplaty na podsta-
wie wskaznikow zawartych w pozwoleniu wodnoprawnym — bedacych wielko-
$ciami stalymi przez czas obowigzywania pozwolenia — pozbawiatoby te oplate
charakteru optaty ,,zmiennej”, co wowczas pozostawatoby w sprzecznosci z ratio
legis rozwazanego uregulowania.

Ustawa Prawo wodne z 2018 r. wprowadzita nowe zasady ustalania wysoko-
$ci oplat za ustugi wodne. Z regulacji przejSciowych® wynika, ze ustalenie wyso-
kos$ci optaty za ustugi wodne w okresie od dnia wejscia w zycie ustawy do dnia
31 grudnia 2026 1. nastgpuje na podstawie wskazanych w art. 552 ust. 2 Prawa
wodnego kategorii danych, ktore moga stanowic¢ punkt odniesienia przy ustalaniu
wysokosci omawianej optaty. W glosowanym wyroku zatem stusznie zauwazono,
ze uproszczenie zasad nie oznacza, iz w okresie przejsciowym mozna catkowi-
cie zréwnaé sposob ustalania optaty statej i optaty zmiennej. Nalezy za sktadem
orzekajacym podkresli¢, ze niezmienna wola ustawodawcy co do rdéznicowania
charakteru wspomnianych optat prowadzi do zr6znicowania metodologii ich usta-
lania. Powyzsza konstatacja znajduje potwierdzenie w analizie przepisu art. 552
ust. 7 Prawa wodnego, zgodnie z ktérym do dnia 31 grudnia 2026 r. Wody Polskie
majg obowigzek wyposazy¢ w przyrzady pomiarowe podmioty obowigzane do
ponoszenia optaty za ustugi wodne, o ktérej mowa w art. 268 ust. 1 Prawa wod-
nego, a zatem dotyczy to rowniez ustug wymienionych w art. 268 ust. 1 pkt 3
lit. a Prawa wodnego, czyli odprowadzania do wéd — wod opadowych lub rozto-
powych ujetych w otwarte lub zamkniete systemy kanalizacji deszczowej stuzace
do odprowadzania opadow atmosferycznych albo systemy kanalizacji zbiorczej
w granicach administracyjnych miast.

Wydaje sie nie budzi¢ watpliwosci, ze poprzez obowigzek docelowego ,,opo-
miarowania” korzystania z wyzej wskazanych ustug wodnych ustawodawca po-
srednio wskazal, ze rowniez w okoliczno$ciach analizowanej sprawy istotna jest
ilo$¢ rzeczywiscie odprowadzonych wod opadowych i roztopowych, a nie stata
warto$¢ ustalona w pozwoleniu wodnoprawnym.

Powyzsze stwierdzenie nie usuwa jednak watpliwosci, w jaki sposob na-
lezy wyliczy¢ ilos¢ rzeczywiscie odprowadzonych do wod — wod opadowych

wyinterpretowania normy o tresci odpowiadajacej zalozeniu racjonalnoéci prawodawcy” (S. Wron-
kowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 161 i n.).

* Art. 617 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 1722).
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i roztopowych do czasu ich ,,opomiarowania”, jezeli zastosowania w sprawie nie
znajduja unormowania art. 552 ust. 2 pkt 1 i 3 Prawa wodnego®. Z kolei zgodnie
z art. 552 ust. 2 pkt 2 Prawa wodnego niezbgednych pomiaréw powinien dokonaé
organ administracji’, wykluczone jest wigc w tej mierze poprzestanie wylacznie
na bezkrytycznym przyjeciu danych przedstawionych przez jednostke kontrolo-
wang®, a tym bardziej zastosowanie abstrakcyjnych wielkosci wskazanych w po-
zwoleniu wodnoprawnym.

Dokonujac analizy art. 552 ust. 2 Prawa wodnego, trudno przyjaé, ze w stanie
prawnym obowiazujacym przed 20 wrzes$nia 2018 r. przeprowadzenie kontroli
i wykonanie w jej ramach niezbednych pomiaréw stanowito wytaczny srodek do-
wodowy w postepowaniu o ustalenie omawianej naleznosci bazujacej na faktycz-
nej ilosci odprowadzanych wod. Co wiecej, przepis ten nie przewidywat efektyw-
nego srodka dowodowego, za pomoca ktorego moglaby by¢ ustalona w kazdym
przypadku rzeczywista ilo§¢ odprowadzanych wod opadowych i roztopowych, co
znajduje wyraz takze w analizowanym wyroku potwierdzajacym to stanowisko.
W glosowanym orzeczeniu uwydatniono, ze w stanie prawnym obowigzujacym
przed 20 wrzesnia 2018 r. wystepuje w tym zakresie luka prawna.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w przepisach przejsciowych,
a doktadniej w art. 1 pkt 38 ustawy nowelizujacej, w ktérym wprowadzono m.in.
art. 552 ust. 2a Prawa wodnego’. A zatem dowodzi to, ze ustawodawca dostrzegt
wspomniang luke prawng wystepujaca pierwotnie na tle art. 552 ust. 2 Prawa
wodnego i postanowit ja usuna¢ w drodze wskazanej nowelizacji art. 552 Prawa
wodnego'’. Z kolei art. 552 ust. 2g stanowi, ze w celu ustalenia wysokosci optaty,

¢ Art. 552 ust. 2 Prawa wodnego stanowi, ze ustalenie wysokosci oplaty za ustugi wodne

w okresie od dnia wejécia w zycie ustawy do dnia 31 grudnia 2026 r. nastgpuje na podstawie: 1) okre-
$lonego w pozwoleniu wodnoprawnym albo w pozwoleniu zintegrowanym celu i zakresu korzystania
z wod; 2) pomiaréw dokonywanych przez organy administracji w ramach kontroli gospodarowania
wodami lub ustalen z przegladéw pozwolen wodnoprawnych; 3) pomiaréw dokonywanych przez
organy administracji w ramach kontroli pozwolen zintegrowanych.

7 Pomimo tego, ze w okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy kontrolowany podmiot odmoéwit
podania iloéci rzeczywiscie odprowadzanych wod, obowigzkiem organu bylo przeprowadzenie po-
stepowania wyjasniajacego.

8 Takie stanowisko zajal réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z dnia 6 marca 2019 r. (IV SA/Po 1026/18, CBOSA).

® Zgodnie z art. 552 ust. 2a Prawa wodnego ustalenie wysoko$ci oplaty za ustugi wodne
w okresie do dnia 31 grudnia 2026 r. nastepuje réwniez na podstawie: 1) odczytdéw z przyrzadow
pomiarowych dokonywanych w ramach kontroli gospodarowania wodami albo 2) o$wiadczen pod-
miotéw obowigzanych do ponoszenia oplat za ustugi wodne, za poszczegolne kwartaty.

10 Za takim wnioskiem przemawia réwniez uzasadnienie projektu powolanej ustawy zmie-
niajacej, z ktérego wynika, ze celem omawianej zmiany (uzupelnienia) art. 552 Prawa wodnego bylo
usunigcie watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych informacji, na podstawie ktorych ustalana jest
oplata zmienna za korzystanie z ustug wodnych (zob. druk nr 2638 Sejmu VIII kadencji, Uzasadnie-
nie projektu, s. 13-14).
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o ktorej mowa w art. 272 ust. 5 Prawa wodnego, o§wiadczenia, o ktorych mowa
w art. 552 ust. 2a pkt 2 Prawa wodnego, zawierajg ilos¢ odprowadzonych do wod
—wod opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte lub zamkniete systemy ka-
nalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opadéw atmosferycznych w gra-
nicach administracyjnych miast, wyrazong w m’, wraz z informacja o istnieniu
urzadzen do retencjonowania wody z terendw uszczelnionych i ich pojemnosci.
Powyzsze zmiany weszly w zycie w dniu 20 wrzesnia 2018 r., a wiec juz po wy-
daniu zaskarzonej decyzji, do sktadania wyzej wskazanych o$wiadczen znalazty
zastosowanie po raz pierwszy za ostatni kwartat 2018 r.!!

Wprowadzenie powyzszych przepisow prowadzi do wniosku, ze ustawodaw-
ca ta droga w istotny sposob zmodyfikowat (uzupehit) dotychczasowe unormo-
wanie. Wyraznie dopuscit bowiem nowy $rodek dowodowy, za pomoca ktdrego
ustala si¢ ilo$¢ rzeczywiscie odprowadzonych wod opadowych i roztopowych —
os$wiadczenie, o jakim mowa w art. 552 ust. 2a pkt 2 Prawa wodnego. Jednocze-
$nie doprecyzowal, ze okreslenie rozwazanego parametru w razie prowadzenia
kontroli gospodarowania wodami nastepuje na podstawie odczytow z przyrzadow
pomiarowych (art. 552 ust. 2a pkt 1 Prawa wodnego). Zastrzezenie to eliminuje,
jak sie wydaje, sygnalizowane wczesniej trudnosci w faktycznym ustaleniu ilosci
rzeczywiscie odprowadzonych wod opadowych i roztopowych w sytuacji, kiedy
podmiot zobowigzany do uiszczenia optaty z tego tytutu nie podat takich danych.

Rozwazania te nie zmieniaja jednak faktu, ze w dacie rozstrzygania sprawy
przez organ ustawodawca nie wskazywal wyraznie, za pomoca jakiego Srodka
dowodowego nalezy ustali¢ ilos¢ rzeczywiscie odprowadzonych wod opadowych
i roztopowych.

W glosowanym wyroku podjeto probg uzupetienia wspomnianej luki praw-
nej poprzez odwolanie si¢ do art. 75 § 1 k.p.a.'”> w zw. z art. 14 ust. 2 Prawa wod-
nego'?, poprzez zastosowanie otwartego katalogu srodkow dowodowych, a mia-
nowicie w tym przypadku dopuszczenie dowodu z danych meteorologicznych
pozyskanych z Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej, ktory w zakresie
swoich zadan statutowych zajmuje si¢ m.in. prowadzeniem systematycznych po-
miarow i obserwacji przy pomocy podstawowych sieci stacji i posterunkow oraz

1 Zob. art. 6 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych
innych ustaw.

2 Art. 75 § 1 k.p.a. stanowi, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ sie
do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegdlnoéci dowodem moga by¢ doku-
menty, zeznania §wiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny.

B Art. 14 ust. 2 Prawa wodnego: ,,Do postepowania przed organami, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 3-6, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego”



Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie... 179

sieci pomiarowych specjalnych, a takze zbieraniem, przechowywaniem, przetwa-
rzaniem i udostgpnianiem materiatéw pomiarowych i obserwacyjnych'“.

Sad oczywiscie podkreslil, Ze nie jest to dowdd idealny, jednak odzwiercie-
dlenie ilosci odprowadzanych wod byto nieporéwnywalnie bardziej zblizone do
rzeczywistej ilosci niz abstrakcyjne dane zawarte w pozwoleniu wodnoprawnym
z 2012 r. Rezultat wyktadni dynamicznej'® art. 552 ust. 2 Prawa wodnego pozo-
staje w zgodzie z aktualnym i pozadanym przez ustawodawce brzmieniem art.
552 ust. 2a Prawa wodnego. Rozwigzanie zaproponowane przez Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Lublinie przyczynia si¢ rowniez do zachowania spojnosci sys-
temu prawnego.

Przeciwne do powyzszego stanowisko zajat Wojewodzki Sad Administracyj-
ny w Biatymstoku w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2019 r.'%, w ktérym oddalano
skarge w analogicznej sprawie. Sad stwierdzil, ze jezeli podmiot zobowigzany
nie przekazuje w ogdle informacji co do ilosci odprowadzonych wod opadowych
i roztopowych oraz nie przejawia zadnej inicjatywy dowodowej w kierunku wy-
kazania tych wielkoS$ci, trudno jest oczekiwa¢ od organu, aby prowadzit w tym
kierunku poglebione postgpowanie, skoro dysponuje danymi wynikajacymi z po-
zwolenia wodnoprawnego. Do ustalenia wysokosci optaty zmiennej na podstawie
statej determinanty z pozwolenia wodnoprawnego upowaznia organ — w ocenie
Sadu — tres¢ art. 552 ust. 2 pkt 1 Prawa wodnego.

Trudno si¢ zgodzi¢ z tym stanowiskiem. Oczywiscie nalozenie na organ
prowadzacy postgpowanie administracyjne obowiazku wyczerpujacego zebrania
i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego nie zwalnia strony postepowania od
wspotudzialu w wypetianiu tego obowigzku'’. Niemniej — jak zaznaczono row-
niez w analizowanym wyroku — kluczowy pozostaje argument, ze to na organie
spoczywa obowiazek ustalenia stanu faktycznego w zgodzie z rzeczywistoscia.
Obowigzek ten wynika z zasad postepowania dowodowego 1 jest niezbedny do
wydania prawidtowego rozstrzygniecia w sprawie.

Naruszenie tych podstawowych zasad postepowania dowodowego byto przy-
czyna uchylenia zaskarzonej decyzji w glosowanym wyroku.

Na tle tak rozstrzygnietej sprawy pojawia si¢ jeszcze szerszy problem, a mia-
nowicie kwestia roztozenia cigzaru dowodu w postgpowaniu administracyjnym.
W pi$miennictwie zgodnie przyjmuje sig, ze przepis art. 7 k.p.a. ustanawia zasade

" IMiGW, PIB, Zadania statutowe, www.imgw.pl/index.php/instytut/zadania-statutowe [do-
step: 10.06.2021].

> Wykladnia dynamiczna oznacza, ze znaczenie tekstu prawnego zmienia si¢ wraz ze zmia-
nami nastepujacymi w jezyku oraz ze zmianami w systemie wartosci. Zob. G. Jedrejek, Zagadnienia
podstawowe dotyczgce wykladni przepisow prawa cywilnego materialnego i procesowego, [w:] Wyklad-
nia przepiséw prawa cywilnego materialnego i procesowego, Warszawa 2020.

' I SA/Bk 444/19, LEX nr 2750782.

7 Por. wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2018 r., I OSK 2406/16, CBOSA.
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prawdy obiektywnej oraz zasade uwzgledniania interesu spolecznego i stlusznego
interesu obywateli'®. Dodatkowo, zdaniem B. Adamiak, wyraza on zasade kontro-
li i nadzoru nad przestrzeganiem prawa w postepowaniu, a w opinii F. Elzanow-
skiego — takze zasad¢ praworzadno$ci'’. Omowienie wszystkich zasad wyrazo-
nych w art. 7 k.p.a. przekracza ramy niniejszej pracy, dlatego zawezone zostato do
przypomnienia ogélnej reguty wynikajacej z zasady prawdy obiektywnej i zwig-
zanego z nig ci¢zaru dowodu w postepowaniu administracyjnym.

Zasada prawdy obiektywnej*® zostata wyrazona w art. 7 k.p.a., ktory stano-
wi, ze w toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy pra-
worzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci nie-
zbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy,
majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Zgodnie z wy-
nikajacg z tego przepisu normg zasada prawdy obiektywnej odnosi si¢ nie tylko
do sposobu prowadzenia postgpowania administracyjnego, lecz takze jest wska-
z6wka interpretacyjng prawa materialnego, gdyz organy administracji publicznej
maja obowiazek uwzgledniania jej przy ,,zatatwieniu sprawy”*'. W nauce prawa
podkresla sie, ze jest to naczelna zasada postgpowania, poniewaz w niewatpliwy
sposob wpltywa na uksztattowanie catego postepowania, a szczeg6lnie na roztoze-
nie ciezaru dowodu (onus probandi) w postgpowaniu administracyjnym. Wynika
z niej obowigzek organu administracji do wyczerpujacego zbadania wszystkich
okolicznosci faktycznych zwigzanych z konkretng sprawa w celu stworzenia jej
rzeczywistego obrazu oraz uzyskania podstawy do trafnego zastosowania przepi-
su prawa?.

18 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 72-80; F. Elzanowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 94; R. Kedziora, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2017, s. 68-78.

¥ B. Adamiak, op. cit., s. 69-71; E Elzanowski, op. cit., s. 94.

2 Zasada prawdy obiektywnej przenosi ci¢gzar dowodu w postepowaniu administracyjnym na
organ administracji publicznej prowadzacy postgpowanie w sprawie. W postepowaniu tym nie znaj-
duje zastosowania zasada kontradyktoryjnosci ani zasady inicjatywy i dyspozycji dowodami przez
strony. Organ administracji publicznej ma obowigzek z urzedu ,,zmierzaé do pelnego wyswietlenia
stanu faktycznego sprawy w zakresie potrzebnym do jej zalatwienia i nie jest pod tym wzgledem
zwigzany wnioskami stron” (E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne. Wybér orzecznictwa, Torun 1997, s. 45). Organ administracji publicznej ,,nie moze oczekiwac, ze
to strona powinna przedstawi¢ wszystkie dowody na poparcie swoich o$wiadczen” (zob. wyrok WSA
w Lodzi z dnia 6 grudnia 2011 r., IT SA/Ed 937/11, LEX nr 1097229).

' Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, LEX/el. Por.
wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982 nr 1, poz. 54; wyrok NSA z dnia 28 li-
stopada 2012 r., 1 OSK 641/12, LEX nr 1291400; wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 wrzeénia 2011 r.,
ISA/Gd 502/11, LEX nr 898927.

2 'W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.
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Zagadnienie tzw. cigzaru dowodu* w postepowaniu administracyjnym wyda-
je sig¢ mie¢ charakter czysto procesowy. Chodzi tu o rozstrzygniecie, kto powinien
udowadnia¢ zaistnienie okolicznosci faktycznych niezbednych do pdzniejszego
wydania rozstrzygnigcia i komu powinien je udowadnia¢. W postgpowaniu admi-
nistracyjnym sytuacja jest zgota inna niz w postgpowaniu cywilnym czy karnym,
a mianowicie niedopuszczalne wydaje si¢ by¢ przenoszenie konstrukcji z prawa
prywatnego na grunt prawa publicznego. Ponadto inny jest tu uktad podmiotow
oraz taczacych te podmioty stosunkow prawnych?. Podkreslenia wymaga takze,
ze organ administracji publicznej nie rozstrzyga sporu, tylko wydaje obiektywne
orzeczenie na podstawie norm bezwzglednie wigzacych.

Kwestia cigzaru dowodu w postgpowaniu administracyjnym nalezy do za-
gadnien dyskutowanych i kontrowersyjnych zarowno w granicach doktryny, jak
1 orzecznictwa sagdowego.

Wedhug jednego z prezentowanych pogladéw obowiazek zebrania catego
materialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym oznacza, ze organ
administracji publicznej winien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowo-
dy, ktore jego zdaniem beda konieczne do prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy,
a takze winien gromadzi¢ w aktach sprawy dowody wskazane lub dostarczone
przez strony, jezeli maja one znaczenie dla sprawy?.

Z kolei wedlug odmiennego pogladu Kodeks postepowania administracyj-
nego nie reguluje kwestii cigzaru dowodu w postepowaniu. Ogolna reguta do-
wodowa z art. 6 k.c., ktora znajduje w takim przypadku zastosowanie, stanowi,
ze cigzar udowodnienia faktu spoczywa na organie lub stronie, zaleznie od tego,
ktoéry z tych podmiotow wywodzi z danego faktu skutki prawne. Zasada docho-
dzenia prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) nie jest regulatorem ci¢zaru dowodu?.

W orzecznictwie pojawil si¢ jeszcze trzeci — kompromisowy — poglad,
zgodnie z ktorym cigzar dowodu spoczywa na tym, kto z danego faktu wywodzi
skutki prawne, przy jednoczesnym obowigzku organu doktadnego wyjasnienia
okolicznosci sprawy?’. Wydaje sig, ze jest to poglad neutralny, a przy tym naj-

# Szerzej: M. Wilbrandt-Gotowicz, Cigzar dowodu a zasada prawdy obiektywnej w postepowa-
niu administracyjnym, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji administracji publicznej, red. E. Woj-
cicka, t. 2, Czestochowa 2013.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 194.

» Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 lipca 2001 ., I SA 301/00, LEX nr 53964; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 23 lipca 2004 r., III SA 975/03, LEX nr 727823; wyrok NSA w Warszawie z dnia
4 lipca 2001 r., I SA 301/00, LEX nr 53964; wyrok NSA w Gdansku z dnia 26 sierpnia 1998 r., I SA/
Gd 1675/96, LEX nr 34761.

% Por. wyrok NSA w Poznaniu z dnia 11 lipca 2002 r., I SA/Po 788/00, LEX nr 56705; wyrok
WSA w Kielcach z dnia 11 grudnia 2008 r., I SA/Kr 5/08, LEX nr 539139; wyrok NSA w Poznaniu
z dnia 11 lipca 2002 r., I SA/Po 788/00, LEX nr 56705; wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia
1998 r., ITII SA 2792/97, LEX nr 44742.

¥ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 lutego 2007 r., VI SA/Wa 2219/06, LEX nr 312057.
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bardziej racjonalny, poniewaz taczy w sobie elementy pozostatych stanowisk.
Wynika z niego, ze z jednej strony organ administracji ma obowigzek samodziel-
nego podejmowania dziatan w celu zebrania materialu dowodowego i nalezytego
wyjasnienia sprawy, z drugiej za$ — stosujac regute dotyczaca rozktadu ciezaru
dowodu, wedtug ktorej cigzar dowodu spoczywa na stronie, ktora z danego fak-
tu wywodzi skutki prawne — strona powinna wskazywac¢ na pewne dowody na
potwierdzenie okreslonych faktow. Niemniej okoliczno$¢, ze strona ma prawo
rowniez wykazywania inicjatywy dowodowej, nie zwalnia organu administracji
publicznej z obowigzku podejmowania z urzgdu czynno$ci zmierzajacych do pet-
nego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy*®. Co do zasady
gospodarzem postgpowania administracyjnego jest organ administracji, ktory po-
winien je prowadzi¢ zgodnie z zasadg oficjalnosci®.

Zmiana brzmienia analizowanego przepisu dokonana nowelizacja Kodeksu
postgpowania administracyjnego, wprowadzona z dniem 11 kwietnia 2011 r.*°,
poprzez uzycie sformulowania, ze organy administracji publicznej ,,z urzedu
lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnos$ci niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy”, uwzglednia dotych-
czasowe rozbiezne orzecznictwo sadowe w przedmiocie roztozenia inicjatywy
w zakresie podejmowania przez organ niezbednych czynnosci celem wyjasnie-
nia stanu faktycznego sprawy i jej zatatwienia. Z analizowanego przepisu w no-
wym brzmieniu nie wynika wprost, w jakich sprawach lub okolicznosciach organ
podejmuje wskazane czynno$ci z urzedu albo na wniosek strony, pozostawiajac
rozstrzygnigcie tej kwestii orzecznictwu?!. Te przepisy majg jedynie utatwic orga-
nowi zebranie koniecznych dowodow.

Glosowane orzeczenie zashuguje na aprobatg rowniez z tego wzgledu, ze pre-
zentuje stanowisko, iz zgodnie z wyrazonymi w art. 7 k.p.a. zasadami prawdy
materialnej i oficjalnoéci postgpowania dowodowego* zasadniczy cigzar prowa-

% Kodeks postepowania administracyjnego...

¥ Ibidem.

3 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2011,
nr 6, poz. 18).

31 Przepis ten moze natomiast stanowi¢ podstawe do zakwestionowania tej linii orzecznic-
twa sadowego, ktora z powyzsza zasada wigze obowigzek podejmowania przez organ administracji
publicznej wylacznie z urzedu czynno$ci majacych na celu wyjasnienie stanu faktycznego sprawy.
Z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej (druk nr 2987 Sejmu VI kadencji) wynika, ze celem tej
nowelizacji bylo z jednej strony ,,zaktywizowanie stron”, ale w tym sensie, aby ,,nie przerzucaly one
calego ci¢zaru postepowania na organ prowadzacy postepowanie, a z drugiej strony przyznanie im
prawa do aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy. Zob. Kodeks postgpowania
administracyjnego. ..

32 Zasadniczo administracyjne postepowanie dowodowe jest oparte na zasadzie oficjal-
noéci, co oznacza, ze organ administracyjny jest obowiazany nie tylko na wniosek, ale i z urzedu
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dzenia postgpowania dowodowego spoczywa na organie. Organ nie udowadnia
faktow drugiej stronie, zeby ja przekona¢ albo przekonac sad, ani nie udowadnia
faktow po to, aby dla siebie wywodzi¢ skutki prawne®. Podkre$lenia wymaga,
ze celem przeprowadzenia rzetelnego postgpowania wyjasniajacego i udowodnie-
nia okre$lonych faktow jest to, aby w potaczeniu z bezwzglednie wigzaca norma
wyda¢ w efekcie prawidtowa decyzje. Tak sformutowana zasada wydaje si¢ by¢
kolejnym aksjomatem prawa administracyjnego.

W przywotanym orzeczeniu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bia-
tymstoku wywiedziono — przeciwnie do stanowiska zajgtego w glosowanym wy-
roku — ze skoro podmiot zobowigzany nie przejawiat inicjatywy dowodowej, to
wowczas organ jest zwolniony z poglebiania postepowania wyjasniajacego.

W kontekscie powyzszej analizy trudno zaakceptowaé takie stanowisko.
Organ prowadzgcy postgpowanie — w §wietle przepisow art. 7 i 75 k.p.a. — jest
ustawowo zobowigzany z urzgdu przeprowadzi¢ dowody stuzace doktadnemu
ustaleniu stanu faktycznego sprawy. To, ze podmiot zobowigzany — na podstawie
przepisow prawa (art. 552 ust. 2g Prawa wodnego) — nie miat obowigzku ztozenia
o$wiadczenia o rzeczywistej ilo$ci wody, jak rowniez nie mial obowigzku siegnig-
cia do innych zrodet, a przy tym nie przejawiat inicjatywy dowodowej, nie upraw-
nia organu do zachowania biernej postawy, co w konsekwencji moze wplywac na
niekorzystne dla strony rozstrzygnigcie.

Takie podejscie organu moze ograniczy¢ prawa podmiotu, a takze zagrozi¢
w pewnej czgsci zasadzie prawdy obiektywnej 1 zwigzanej z nig zasadzie legalno-
$ci. Jezeli materiat przedtozony przez strone (lub jego brak) nie jest wystarczajacy,
to organ powinien poszukiwa¢ dalej poprzez poglebienie postepowania wyjasnia-
jacego. Nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu projektu wspomnianej nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o inicjatywie dowodowej,
ktéra nie ma nic wspolnego z cigzarem dowodu.

Abstrahujac od powyzszego, dodatkowym argumentem przemawiajagcym za
stanowiskiem przedstawionym w glosie jest kwestia rozrdznienia postgpowan
wszczynanych z urzedu oraz na wniosek. Odnosnie do pierwszej kategorii spraw
nalezy wskazaé, ze organ administracji publicznej udowadnia okoliczno$ci spra-
wy, na podstawie ktoérych dany obowigzek wolno mu sformutowaé. W drugiej

przeprowadzi¢ dowody stuzace ustaleniu stanu faktycznego sprawy oraz istotnych dla jej rozstrzy-
gniecia okoliczno$ci. Ponadto rozumowanie, w wyniku ktorego organ ustala istnienie okoliczno$ci
faktycznych, powinno by¢ zgodne z zasadami logiki. Dopiero spelnienie wszystkich powyzszych
przestanek pozwala przyja¢é, ze ocena stanu faktycznego z punktu widzenia regulacji materialno-
prawnych jest prawidtowa. Zob. E. Iserzon, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz,
Warszawa 1970, s. 155. Podobnie A. Wrdbel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, M. Jaskowska, A. Wrdbel,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 510.

¥ J. Zimmermann, op. cit., s. 194.

* Ibidem.
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kategorii spraw mozna z kolei powotywac si¢ na przepisy uzalezniajagce wyda-
nie decyzji od ztozenia przez wnioskodawce stosownych dokumentdw, a nawet
przedtozenia stosownych dowodow. Kontrolowane przez Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Lublinie postepowanie byto prowadzone z urzedu, a wigc juz samo
wszczecie postepowania naktadato na organ szczegolne obowiagzki przeprowa-
dzenia z urzedu wnikliwej analizy stanu faktycznego.

Postgpowanie administracyjne, ktore byto przedmiotem kontroli glosowane-
go wyroku, budzi zastrzezenia jeszcze z jednego wzgledu, a mianowicie pomi-
nicto zasade wynikajagcg z art. 81a k.p.a.>* dotyczaca rozstrzygania watpliwosci
co do stanu faktycznego na korzy$¢ strony. Zasada wynikajaca z tego przepisu
ma zastosowanie wtedy, gdy po przeprowadzeniu postgpowania dowodowego
zgodnie z trybem i zasadami przewidzianymi w Kodeksie pozostaja watpliwo-
$ci co do stanu faktycznego. Nalezy przy tym wyjasni¢, ze tre$¢ tego przepisu
nie zezwala na jego zastosowanie przed dokonaniem wszechstronnej oceny ma-
teriatu dowodowego, a zwlaszcza na wykorzystanie komentowanego nakazu do
oceny dowodow?*. Niemniej skoro organ administracji po zakonczeniu postepo-
wania dowodowego miat watpliwosci co do ustalen w zakresie stanu faktyczne-
go i w wyniku tego — §wiadomie — zastosowal zasadg sprzeczna z obowigzujaca
metodg ustalania wysokos$ci oplaty zmiennej, ktora z kolei wynika wprost z prze-
pisu prawa, to powinien z uwzglednieniem art. 81a k.p.a. siegna¢ po dodatkowy
materiat dowodowy.

W stanie prawnym i faktycznym, ktory znajdowat si¢ u podstaw wydania
glosowanego wyroku, wskazane wyzej wartosci nie zostaty uwzglednione. Organ
odwotawczy zamiast uzupetni¢ materiat dowodowy w celu wyczerpujacego zba-
dania wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych ze sprawa, aby w ten spo-
sob stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyskac¢ podstawe do trafnego zastosowania
przepisu prawa’’, wadliwie zastapit swoja aktywno$¢, stosujac dane z pozwolenia
wodnoprawnego, do czego nie bylo podstaw. Jak uwypuklono w uzasadnieniu
analizowanego wyroku, to na organie spoczywal obowigzek przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego, niezbgdnego do prawidtowego rozstrzygnigcia.
W konsekwencji doszto do ograniczenia materiatu dowodowego niezbednego do
dokonania jego swobodnej oceny.

W $wietle przedstawionych uchybien organu nalezy stwierdzi¢, ze Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Lublinie miat pelne podstawy do przyjecia,

> Art. 81§ 1: ,Jezeli przedmiotem postgpowania administracyjnego jest natozenie na strong
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja nie-
dajace sie usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢
strony”.

% Zob. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wibrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.

7 'W. Dawidowicz, op. cit., s. 108.
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iz ustalenia faktyczne i zebrane na ich poparcie dowody nie spetniaja kryterium
prawdy obiektywne;j.
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ABSTRACT

The commented judgement of the Voivodeship Administrative Court in Lublin concerns the
manner of determining the amount of a variable fee for discharging rainwater and snowmelt into
waters. In this context, two elements of the ruling deserve attention and comment: 1) the manner of
determining the amount of the fee resulting from the provisions of substantive law; 2) the manner
of establishing the factual circumstances necessary to issue a decision on the fee in reference to the
principle of objective truth resulting from Article 7 of the Code of Administrative Procedure. The
vote interpreted the substantive law, i.e. Article 272 (5) of the Water Law Act, which stated that
the same manner of calculating the fixed fee and the variable fee could not be used, since by the
will of the legislator these are two different, in essence, components of the general fee, and the key
component determining their amount is completely different. Reference was also made to the part
of the justification of the assessed judgement in which the Court stated the necessity to supplement
the evidence proceedings and refer to the means of evidence referred to in Article 75 (1) of the Code
of Administrative Procedure, including first and foremost the evidence from the meteorological data
obtained from the Institute of Meteorology and Water Management.

Keywords: Water Law Act; amount of a variable fee; principle of objective truth; means of
evidence

ABSTRAKT

Glosowany wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie dotyczy sposobu usta-
lania wysokosci optaty zmiennej za odprowadzanie do wod — wod opadowych i roztopowych.
W tym kontekscie na uwagg i komentarz zastuguja dwa elementy tego orzeczenia: 1) sposob usta-
lania wysokosci optaty wynikajacy z przepisow prawa materialnego; 2) sposob ustalenia okolicz-
nosci faktycznych niezbednych do wydania decyzji w przedmiocie optaty w nawigzaniu do zasady
prawdy obiektywnej wynikajacej z art. 7 k.p.a. W glosie dokonano wyktadni przepiséw prawa ma-
terialnego — art. 272 ust. 5 Prawa wodnego, w wyniku ktorej stwierdzono, ze nie mozna stosowac
tej samej metody do obliczania optaty statej i optaty zmiennej, skoro z woli ustawodawcy sg to
dwie rozne co do istoty sktadowe ogolnej optaty, a kluczowy sktadnik determinujacy ich wysokos$¢
jest zupetnie inny. Odniesiono si¢ do rowniez do tej czgéci uzasadnienia komentowanego wyroku,
w ktorym Sad stwierdzil koniecznos¢ uzupetnienia postgpowania dowodowego i siegnigcia do srod-
kéw dowodowych, o ktorych mowa w art. 75 § 1 k.p.a., w tym przede wszystkim dowodu z danych
meteorologicznych pozyskanych z Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodne;j.

Stowa kluczowe: Prawo wodne; ustalanie wysokosci optaty zmiennej; zasada prawdy obiek-
tywnej; srodki dowodowe



