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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 128/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 kwietnia 2012 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Ireneusz Dukiel

Sedziowie Sedzia WSA - Anna Siedlecka

Sedzia NSA - Julia Szczygielska (sprawozdawca)
Protokolant - Magda Mikus

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 19 kwietnia 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 17 listopada 2011 r. nr XV111/349/11

w przedmiocie uchwalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $§ciekow na obszarze Wroctawia

I. stwierdza niewaznos$¢ § 4 ust. 4, § 9 pkt. 6, § 10 pkt. 16, § 23 zalacznika do zaskarzonej uchwaly;
I1. dalej idaca skarge oddala;
IT1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie okreslonym w pkt.l;

IV. zasadza od Gminy Wroclaw na rzecz strony skarzacej kwote 240 zl (stownie: dwieScie czterdzie$ci zl)
tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

W dniu 17 listopada 2011r. Rada Miejska Wroctawia podjeta, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym ( Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwiazku
zart. 19 ust.l ustawy zdnia 7czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode izbiorowym
odprowadzeniu $ciekow (Dz.U. z 2006r., Nr 123, poz. 858 ze zm.) - uchwat¢ Nr XVIII/349/11 w sprawie
uchwalenia Regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw na obszarze Wroctawia.

Wojewoda Dolnoslaski w skardze na ww. uchwalg, wniesionej na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. osamorzadzie gminnym (tj. z2001 r., Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), zazadat
stwierdzenia niewaznosci § 2 ust.1 we fragmencie: ,,pisemny”, § 4 ust.4, § 9 pkt.6, § 10 pkt.16 i § 23
zatacznika do przedmiotowej uchwaly oraz zasadzenia kosztoéw postgpowania.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, iz w toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaty
stwierdzil, podjecie jej zatacznika w zakresie:

- § 2ust. 1 we fragmencie: ,,pisemny” z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 4 ustawy z dnia 7 czerwca
2001r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw - zwana dalej ustawa,

- § 4 ust. 4 z istotnym naruszeniem art. 19 ust. 1 w zw. z art. 6 ust. 4 ustawy,
- § 9 pkt 6 z istotnym naruszeniem art. 12 w zw. z art. 18 pkt 4 i art. 18e ust. 1 ustawy,
- § 10 pkt 16 z istotnym naruszeniem art. 6 ust. 3 pkt 3a w zw. z art. 7 pkt 6 ustawy,

- § 23 zistotnym naruszeniem art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 48, poz. 783 ze zm.).

Organ nadzoru stwierdzit, ze w § 2 ust. 1 zalacznika do uchwaly czytamy: ,,Przyszty Odbiorca Ustug,
W celu przytaczenia do sieci, powinien ztozy¢ w siedzibie Przedsigbiorstwa pisemny wniosek o zapewnienie
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow”. Zgodnie za§ zart. 15 ust. 4 ustawy: ,,Przedsigbiorstwo
wodociagowo-kanalizacyjne jest obowiazane przytaczy¢ do sieci nieruchomos$¢ osoby ubiegajacej sig
0 przylaczenie nieruchomosci do sieci, jezeli sa spetnione warunki przytaczenia okreslone w regulaminie,
0 ktorym mowa w art. 19, oraz istnieja techniczne mozliwo$ci $wiadczenia ustug”. Ustawa nie wymaga
zatem pisemnej formy wniosku o przytaczenie do sieci. Jedynymi warunkami przylaczenia do sieci sa:
spetnienie warunkéw przylaczenia okreslonych w regulaminie oraz istnienie technicznych mozliwosci
$wiadczenia ushug. Ustawodawca wymaga pisemnego wniosku tylko w odniesieniu do umowy, zgodnie
bowiem z art. 6 ust. 2 ustawy przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne jest obowiazane do zawarcia
umowy o zaopatrzenie w wod¢ lub odprowadzanie S$ciekdw z osoba, ktorej nieruchomo$é zostata
przytaczona do sieci i ktora wystapita z pisesmnym wnioskiem o zawarcie umowy.

W dalszej czesci skargi, organ nadzoru wskazat, ze wedle § 4 ust. 4 uchwaty: ,,Z wnioskiem, o ktérym
mowa w ust. 3 moze wystapi¢ Przyszly odbiorca uslug posiadajacy tytul prawny do korzystania
z nieruchomosci, ktoéra ma by¢ przytaczona do sieci. W uzasadnionych przypadkach, Przedsigbiorstwo moze
wyrazi¢ zgode¢ na przylaczenie do sieci Przyszlego odbiorcy ustug korzystajacego z nieruchomosci
0 nieuregulowanym stanie prawnym”. Organ podkreslit przy tym, ze zart. 6 ust. 4 ustawy wynika, iz
umowa moze by¢ zawarta z osoba, ktora posiada tytut prawny do korzystania z nieruchomosci, do ktérej ma
by¢ dostarczana woda lub zktoérej maja by¢ odprowadzane S$cieki, albo z osoba, ktora korzysta
z nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. Ustawodawca przewidzial zatem mozliwo$¢ zawarcia
umowy z osoba, ktora korzysta z nieruchomos$ci 0 nieuregulowanym stanie prawnym, nie uzalezniajac tej
mozliwosci od zgody przedsigbiorstwa. A contrario nalezy zwrdci¢ uwagg na tres¢ art. 6 ust. 7, w ktorym
ustawa uzaleznia mozliwo$¢ zawarcia umowy bezposrednio z osobami korzystajacymi z lokali w budynkach
wielolokalowych w przypadku gdy nie sa spetnione warunki, o ktorych mowa w art. 6 ust. 6, od zgody
przedsigbiorstwa. Tym samym wprowadzajac wymog zgody przedsigbiorstwa na zawarcie umowy z osoba
korzystajaca z nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym Rada Miejska dokonata modyfikacji art.
6 ust. 4 ustawy.

Ponadto wskazano, iz niezaleznie od prawidtowego wskazania zdania pierwszego § 4 ust. 4 zatacznika do
uchwaly, krag oso6b uprawnionych do zawarcia umowy zostat okre§lony w cytowanym art. 6 ust. 4 ustawy,
stad Rada w ramach kompetencji z art. 19 ust. 1 ustawy nie jest upowazniona do stanowienia w tej materii.
W zwiazku z powyzszym stwierdzenia niewazno$ci wymaga caty § 4 ust. 4 zalacznika do uchwaty.
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Dalej organ nadzoru stwierdzil, ze w§ 9pkt 6 zalacznika do uchwaly wsréd obowiazkéw
przedsigbiorstwa wymieniono regularne raz na kwartal, na podstawie badan wilasnych, informowanie
Prezydenta Miasta 0 jakosci wody przeznaczonej do spozycia. Jak za$ stanowi art. 12 ustawy: ,, 1. Nadzor
nad jako$cia wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi sprawuja organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
na zasadach okreslonych w przepisach o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. 2. Kazdy material i wyrdb
uzywany do uzdatniania wody przeznaczonej do spozycia [przez ludzi powinien posiada¢ pozytywna oceng
higieniczna panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego. 3. Zastosowanie nowych technologii
uzdatniania wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi wymaga zgody panstwowego wojewodzkiego
inspektora sanitarnego. 4. Badanie pobranych probek wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi moga
wykonywac¢ laboratoria Panstwowej Inspekcji Sanitarnej Iub inne laboratoria o udokumentowanym systemie
jakosci prowadzonych badan wody, zatwierdzonym przez Panstwowa Inspekcj¢ Sanitarng. 5. Wojt
(burmistrz, prezydent miasta) jest obowigzany do informowania mieszkancéw o jakosci wody
przeznaczonej do spozycia przez ludzi”.

Zdaniem Wojewody, ustawa wskazuje na organy sprawujace nadzor nad jakoscia wody przeznaczonej do
spozycia przez ludzi, anadto wskazuje, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest obowigzany do
informowania mieszkancéw o jakosci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi. Ustawa nie reguluje
przy tym sposobu, w jaki wojt ma uzyska¢ stosowne informacje od przedsigbiorstw dziatajacych na terenie
gminy celem ich podania do publicznej wiadomosci.

Dziatalno$¢ polegajaca na swiadczeniu ustug w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego
odprowadzania $ciekéw moze by¢ prowadzona badz to przez przedsigbiorcg w rozumieniu przepisoOw
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, badz przez gminne jednostki organizacyjne (art. 2 pkt 4 ustawy).

Wojewoda podkreslit, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy: ,,Na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia
w wodg lub zbiorowego odprowadzania $ciekow jest wymagane uzyskanie zezwolenia wydawanego przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w drodze decyzji.". Elementy zezwolenia okreslone zostaty w art. 18
ustawy, w ktorego pkt 4 czytamy, ze zezwolenie powinno zawiera¢ m.in. wymagania w zakresie jakoS$ci
ushug wodociagowo-kanalizacyjnych. Ponadto wedle art. 18e ust. 1 ustawy Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) jest uprawniony do kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorstwa wodociagowo-
kanalizacyjnego w zakresie zgodnosci wykonywanej dziatalnosci z udzielonym zezwoleniem.

Przedmiotowy obowiazek obciazajacy przedsigbiorstwo powinien zatem zosta¢ sprecyzowany
w zezwoleniu na prowadzenie dziatalnos$ci. W przypadku zas, gdy dziatalno$¢ prowadzi gminna jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej izezwolenie nie jest udzielane, organ wykonawczy
gminy powinien korzysta¢ z ogdlnych uprawnien kierowniczych i kontrolnych przystugujacych mu na
podstawie ustawy samorzadowej.

Tym samym W ocenie organu nadzoru, niedopuszczalne jest wprowadzanie obowiazku w tym zakresie
w drodze regulaminu wydawanego na mocy art. 19 ust. 1ustawy. Innymi stowy to nie regulamin,
a zezwolenie jest aktem, w ktorym moze by¢ natozony taki obowiazek.

Jak za$ postanowiono w§ 10 pkt 16 zalacznika do uchwaty, odbiorca ustug ma obowiazek
niezwlocznego usuwania awarii na przytaczu wodociagowym lub kanalizacyjnym, bedacym w jego
posiadaniu oraz powiadomienia Przedsigbiorstwa o jej zaistnieniu. Jesli odbiorca ustug nie przystapi do
usuwania awarii Przedsigbiorstwo moze usuna¢ awari¢ odptatnie, na pisemne zlecenie Odbiorcy ustug.
Wedle art. 6 ust. 3 pkt 3a ustawy jednym z obligatoryjnych elementéw umowy sa postanowienia dotyczace
warunkow usuwania awarii przylaczy wodociagowych lub przylaczy kanalizacyjnych bedacych
w posiadaniu odbiorcy ustug. Nadto art. 5 ust. 1 ustawy wiaze obowiazki w zakresie utrzymania urzadzen
wodociagowo - kanalizacyjnych z faktem ich posiadania.

W ocenie organu nadzoru, nie ma zatem watpliwosci, ze co do zasady odbiorca ustug odpowiada za
sprawne dzialanie urzadzen bgdacych w jego posiadaniu. Niemniej jednak na tle cytowanego art. 6 ust. 3 pkt
3a ustawy obowiazki te moze przeja¢ przedsigbiorstwo w drodze stosownych postanowien umownych.
Zapis § 10 pkt 16 zatacznika do uchwaty wyklucza takie odmienne uregulowanie kwestii usuwania awarii.

Ponadto zgodnie zart. 7 pkt 6ustawy osoby reprezentujace przedsigbiorstwo wodociagowo-
kanalizacyjne, po okazaniu legitymacji stuzbowej i pisemnego upowaznienia, maja prawo wstepu na teren
nieruchomosci lub do obiektu budowlanego nalezacych do odbiorcy m.in. w celu usunigcia awarii przytacza
wodociagowego lub przylacza kanalizacyjnego, jezeli umowa, o ktorej mowa w art. 6 ust. 1, tak stanowi.
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Oznacza to, ze przedsigbiorstwo usuwa awari¢ na instalacji bedacej w posiadaniu odbiorcy, jesli zawarto
w tym zakresie odpowiednie postanowienia w umowie.

Uregulowana w § 10 pkt 16 zatacznika do uchwaty materia podlega w ocenie organu nadzoru regulacji
w umowie, a nie w wydawanym na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy regulaminie.

Z kolei w § 23 zatacznika do uchwaty Rada postanowita: ,,W sprawach nieuregulowanych niniejszym
regulaminem obowiazuja przepisy prawa, a w szczegdlnosci ustawy”. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP
zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zroédtami powszechnie obowiazujacego prawa
sa takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily.
Zgodnie zart. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okre$la ustawa. Przepisy rozdzialu III Konstytucji wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow
prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow
prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w Konstytucji, zamknigty katalog zrodet prawa
skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu 0 zasadg¢ hierarchicznosci (M. Kallas, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997). Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow
nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego
rzedu nie moga naruszaé¢ przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia interpretacyjnej dyrektywy, w mysl ktorej, w razie Kkolizji
migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzgdu stosuje si¢ przed przepisami
prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu.

Zapisu § 23 zatacznika do przedmiotowej uchwaty nie da si¢ zdaniem organu nadzoru pogodzié¢
Z obowiazujacym hierarchicznym systemem zrddel prawa. Przepis wynikajacy z aktu prawa miejscowego
nie moze zastrzegac pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami oraz rozporzadzeniami wykonawczymi,
wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow
prawnych tego samego rzedu. W przypadku, gdy zaistnieje stan faktyczny, ktoérego rozstrzygnigcie moze
nastapi¢ zarowno na podstawie przepisOw aktu prawa miejscowego, jak i przepisow powszechnie
obowiazujacych na terenie catego kraju, rozstrzygnigcie powinno nastapic w oparciu 0 przepisy
hierarchicznie wyzsze. Majac na uwadze powyzsze, organ nadzoru, wniost jak wyzej.

Gmina Wroctaw w odpowiedzi na skarge wniosta o:

1. odrzucenie skargi na zasadzie przepisu art. 58 § 1 ust. 5 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, ewentualnie

2. oddalenie skargi w catosci.

Uzasadniajac wniosek o odrzucenie decyzji, Gmina wskazala, ze jako strong postgpowania w tresci skargi
Wojewoda Dolnoslaski wskazat Rad¢ Miejska Wroctawia. Podkreslono, iz gmina jako podmiot posiadajacy
0sobowo$¢ prawna ma pelna zdolno$¢ prawna oraz mozliwo$¢ podejmowania prawnie skutecznych dziatan,
majacych na celu powstanie okre§lonych skutkéw prawnych. Jako osoba prawna dziata przez swoje organy,
ktorych zakres kompetencji, kierunkéw oraz prawnych form dziatania determinuja przepisy ustawy
0 samorzadzie gminnym. Bezspornym jest, ze gming reprezentuje na zewnatrz, zgodnie z art. 31 ustawy
0 samorzadzie gminnym, organ wykonawczy gminy. Reprezentacja o jakiej mowa w tym przepisie oznacza
m. in. wnoszenie w imieniu gminy $rodkoéw prawnych i uczestniczenie w jej imieniu w czynno$ciach
procesowych. Zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym nie przewiduje, aby gmina mogta by¢
skutecznie reprezentowana przez jej organ stanowiacy. Wrecz przeciwnie - przepis art. 31 u.s.g. wprost
przekazuje uprawnienia do reprezentacji gminy jej organowi wykonawczemu. Zasada jest reprezentowanie
gminy przez prezydenta miasta i stanowienie od tej zasady wyjatku musi opiera¢ si¢ na wyraznej podstawie
prawnej. Podobnie Naczelny Sad Administracyjny w wyrokach pod sygn. akt 1l OSK 1314/10, 1l OSK
706/07, 11 OSK 344/09 wskazywal, iz zgodnie z art. 98 ust. 3 u.s.g., skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze
stuzy gminie, a gming zgodnie z art. 31 u.s.g. reprezentuje prezydent miasta.

Zdaniem strony przeciwnej, w przedmiotowym stanie faktycznym brak zdolno$ci sadowej Rady
Miejskiej Wroclawia nie moze by¢ sanowany w zadnym czasie. Powyzsze oznacza, iz postgpowanie
zainicjowane wniesiong przez Wojewodg skarga, z uwagi na niewlasciwe oznaczenie strony postgpowania,
winno zakonczy¢ si¢ odrzuceniem skargi.
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W razie gdyby Sad nie podzielil argumentacji przemawiajacej za istnieniem podstaw prawnych do
odrzucenia skargi, ustosunkowujac si¢ merytorycznie do zarzutéw przedstawionych w tresci skargi, strona
przeciwna wskazata m. innymi, ze § 2 ust. 1 Regulaminu we fragmencie ,,pisemny” - W zaskarzonym
zapisie precyzyjnie okresla warunki przytaczenia do sieci przedsigbiorstwa poprzez wskazanie, iz wniosek
przysztego odbiorcy ustlug winien by¢ ztozony w formie pisemnej. Brak jest podstaw prawnych do
twierdzenia, iz Regulamin w swej treSci nie powinien okresla¢ formy wniosku w jakiej przyszty odbiorca
ustug powinien wystapi¢ do przedsigbiorstwa o przylaczenie do sieci. Przylaczenie jest czynnoscia
faktyczna o czysto technicznym charakterze i samo przez si¢ nie upowaznia jeszcze zadnej ze stron do
korzystania ztej czegsci sieci. Taka podstawe stanowi dopiero umowa 0 zaopatrzenie w wodg lub
odprowadzanie $ciekoOw zawarta pomigdzy przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym i odbiorca
ustug na jego pisemny wniosek, ktory aktualizuje odpowiedni obowiazek po stronie przedsigbiorstwa.
Whiosek 0 wydanie warunkow przylaczenia do sieci jest jednoczesnie wnioskiem o zawarcie umowy.
Podniesiono przy tym, iz w Regulaminie znalez¢ si¢ musza wszystkie kwestie wymienione w art. 19 ust. 2,
ale nie jest to katalog zamknigty. Rada moze podja¢ takze inne unormowania, o ile nie narusza to
obowiazujacych przepisow Wskaza¢ nalezy, iz nie jest rzecza Sadu szczegblowo wskazywaé jakie
konkretne postanowienia ma zawiera¢ regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw. Sad nie
moze, niejako w zastgpstwie Rady, okresla¢ minimalnego poziomu ustug. W zwiazku z powyzszym,
wniosek Wojewody Dolnoslaskiego o stwierdzenie niewaznosci zapisu § 2 ust. 1 we fragmencie ,,pisemny”
nalezy uzna¢ za nieuprawniony.

W kwestii za§ wniosku Wojewody o stwierdzenie niewaznosci § 4 ust. 4 Regulaminu, strona przeciwna
podkreslita, ze przepis art. 6 ust. 4 ustawy stanowi, iz przedsigbiorstwo moze zawrze¢ umoweg na dostawe
wody i obior $ciekow takze z osoba korzystajaca z nieruchomos$ci o nieuregulowanym stanie prawnym.
Podkreslita przy tym, iz w strefie stosunkéw obligacyjnych przedsigbiorstwa zasada ta nie ma charakteru
absolutnego. Jest wiele stanéow faktycznych nie mozliwych do przewidzenia i sformutowania w tresci
zapisow Regulaminu, w ktorych przedsigbiorca dokona zawarcia umowy z osoba korzystajaca z lokalu bez
tytutu prawnego; sztywne ich okres$lanie w tresci Regulaminu wydaje si¢ by¢ zbedne a nawet szkodliwe.
Przepis art. 6 ustawy zaopatrzeniowej daje przedsiebiorstwu wodociagowo - kanalizacyjnemu mozliwo$¢
anie obowiazek zawarcia umowy w roznorodnych przypadkach, w ktorych potencjalny odbiorca nie
posiada tytulu prawnego do nieruchomo$ci. Wobec faktu, ze ustawa zaopatrzeniowa daje mozliwos¢
przyjecia takiego rozwiazania, a nie naktada na przedsigbiorstwo obowiazek w tym zakresie, brak jest
podstaw prawnych do przyjecia, iz Regulamin w tym zakresie narusza przepisy ustawy. Na marginesie
jedynie wskaza¢ nalezy, iz zapis Regulaminu w obecnym ksztalcie jest korzystny dla odbiorcow ushug;
przedsigbiorca moze dokona¢ oceny kazdego indywidualnego przypadku i nawet, gdy przyszty odbiorca
ustug nie spetnia wszystkich wymogow kwalifikujacych go do wystapienia z wnioskiem o zawarcie umowy,
przedsigbiorca taka umowe moze z nim zawrzec.

W odniesieniu do zarzutu powtorzenia zapisOw ustawowych wtresci § 4 ust. 4 zdanie pierwsze
Regulaminu — strona przeciwna wskazala, iz zabieg powotania zapiséw zbieznych z tre$cig ustawy wynika
bezposrednio  z dbatosci o przystepnos¢  w zrozumieniu i transparentno$¢  zapisow  Regulaminu.
W omawianym przypadku, brak odwotania do zapiséw ustawy uniemozliwitby zrozumienie § 4 Regulaminu
jako catosci. Opierajac sie na wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007r., sygn.akt 11 SA/Wr
521/06, podkres§lono, iz przytoczenie w akcie prawa miejscowego extenso zapisow aktéw prawnych
wyzszego rzedu z powotaniem si¢ na konkretny przepis tego aktu jest dopuszczalne, gdy powtdrzenie to ma
na celu zagwarantowanie czytelnosci aktu prawa miejscowego.

Whiosek o stwierdzenie niewaznosci § 9 pkt.6 Regulaminu jest réwniez zdaniem strony przeciwnej
niezasadny, z tej to przyczyny, iz brak jest podstaw prawnych do przyjgcia twierdzenia, iz ustawa zakazuje
natozenia na przedsigbiorstwo obowiazku informowania Prezydenta Miasta o jakosci wody przeznaczonej
do spozycia. Ustawa zawiera jedynie minimalny zakres tresciowy, jaki obligatoryjnie winien znalez¢ sig
w Regulaminie. Powyzsze wskazuje, iz wobec nie okreslenia obowiazku informacyjnego w zezwoleniu,
ktorym dysponuje przedsigbiorstwo, umieszczenie takiego zapisu w Regulaminie nie sprzeciwia si¢ prawu.
Na marginesie wskazano, iz Regulamin winien okre$la¢é prawa iobowiazki przedsiebiorstwa
wodociagowego w zwiazku z realizowaniem ustugi dostawy wody i odbioru $ciekow; do tej materii zalicza
si¢ niewatpliwie informowanie prezydenta miasta o jako$ci wody przeznaczonej do spozycia. Zapis
Regulaminu realizuje takze obowiazek informacyjny wobec ogdtu spotecznosci lokalnej; istotny jest zatem
zapis dotyczacy obowiazku informacyjnego w jego tresci, zwlaszcza, ze w innych aktach prawnych takie
uregulowanie nie zostato zawarte.
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Roéwniez strona przeciwna nie zgodzila si¢ z zarzutami dotyczacymi stwierdzenie niewaznosci § 10 pkt
16 Regulaminu. Zdaniem strony przeciwnej, nie sposob zgodzi¢ sig¢ z zarzutem Wojewody, iz tres¢ § 10 pkt
16 Regulaminu wyklucza mozliwo$¢ przejecia od odbiorcy ustug przez przedsigbiorstwo obowiazkow
w zakresie usuwania awarii przylaczy. Zapis speinia role informacyjna w stosunku do odbiorcy ustug
i wskazuje, Zze awaria takze moze by¢ usunigta przez przedsigbiorstwo, na pisemne zlecenie odbiorcy ustug.
Zapis nie przesadza, ze kwestia ta nie zostanie uregulowana w i umowie migdzy przedsigbiorca a odbiorca
ustug. Przedsigbiorca winien podja¢ wiedzg o woli odbiorcy ustug do usunigcia awarii przez przedsigbiorce
i w tym celu zgodnie z zapisami Regulaminu, winien on otrzymaé od odbiorcy ustug pisemne zlecenie.
Kwestia ta podlega szczegdtowemu uregulowaniu w tre$ci umowy.

Odno$nie wniosku Wojewody o stwierdzenie niewaznosci § 23 Regulaminu, strona przeciwna
podkreslita, ze zaskarzony zapis nie zastrzega pierwszenstwa ustawy zaopatrzeniowej przed innymi aktami
ogolnie obowigzujacymi. Z pewnoscia za takie zastrzezenie nie mozna uzna¢ wskazania, iz zastosowanie
maja ,,w szczegoOlnosci zapisy ustawy zaopatrzeniowej”. Nalezy podnies¢, iz zasada hierarchicznego
systemu zrodet prawa zaklada, ze norma nizsza jest pochodna normy wyzszej powoduje, iz w razie
sprzeczno$ci migdzy tymi normami norma nizsza traci swoja moc - lex superior derogat legi inferiori.
Niesprzeczno$¢ systemu prawa nie jest oczywiscie faktem, lecz postulatem. Ze wzgledu bowiem na jego
rozmiary i wielkie zréznicowanie wielu poszczegdlnych aktow normatywnych prawdopodobienstwo
wystepowania w nim sprzecznos$ci jest spore. Cecha ta wymaga bezwzglednie usuwania tych sprzecznosci
za pomoca regul kolizyjnych, akcentowania zasad prawa, wykladni prawa, a wreszcie ingerencji
prawotworczej wlasciwych organow. Podnies¢ nalezy, iz kwestionowana tres¢ § 23 Regulaminu, ktora
odsyta do aktu wyzszego rzedu nie godzi w zasady hierarchicznego systemu zrodet prawa i jako taka, brak
jest podstaw do przyjecia, iz nie odpowiada ona prawu.

Majac na uwadze powyzsze, wniesiono jak na wstgpie.
Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr
153, poz. 1269) iart. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi -zwanej dalej p.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady administracyjne wlasciwe
sa do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej, podejmowanych w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego
i przepisami prawa procesowego.

Z tresci art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku 0 samorzadzie gminnym (t. j. z 2001 r., Dz. U. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.) wynika, Zze uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. Granica
niewaznosci jest ustalenie, ze jest to istotne naruszenie prawa. Powotana ustawa o samorzadzie gminnym
nie okresla rodzaju naruszen prawa, ktére nalezy zakwalifikowa¢ do istotnego naruszenia prawa.
W orzecznictwie sadowym przyjmuje sig, iz chodzi o tego rodzaju nieprawidtowosci jak np.: naruszenie
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktow, naruszenie podstawy prawnej ich
podjecia, naruszenie przepisdw prawa ustrojowego i prawa materialnego przez wadliwa ich wyktadnig oraz
przepiséw dotyczacych procedury podejmowania tych aktow.

Przedmiotem oceny Sadu w niniejszej sprawie jest uchwata Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17
listopada 2011r. Nr XVIII/349/11, podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym ( Dz.U. z 2001r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwiazku z art. 19 ust.1 ustawy z dnia
7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzeniu $ciekéw (Dz.U. z 2006r.,
Nr 123, poz. 858 ze zm.), zwana w dalszej cze$ci uzasadnienia ,,ustawa”. Powotany w podstawie prawnej
zaskarzonej uchwaty przepis art.18 ust.2 pkt.15 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji
rady gminy. Oznacza to tyle, ze rada gminy tylko wowczas uprawniona jest do skorzystanie ztegoz
uprawnienie i podjecie stosownej uchwaty, gdy nadano jej ustawa okre$lone kompetencje.

Niewatpliwe jest w sprawie, ze przywotany w podstawie prawnej skarzonej uchwaly przepis art. 19 ust.1
w/w ustawy, przyznaje radzie gminy kompetencje do uchwalenia regulaminu dostarczania wody
i odprowadzania $ciekOw na terenie gminy. W my$l tego przepisu rada gminy, po dokonaniu analizy
projektow regulaminow dostarczania wody i odprowadzania §ciekéw opracowanych przez przedsigbiorstwa
wodociagowo-kanalizacyjne, uchwala regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekow, zwany dalej
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"regulaminem". Regulamin jest aktem prawa miejscowego. W ustepie 2 przywotanego wyzej przepisu
okreslono, jakie elementy winien zawiera¢ wspomniany regulamin. Jak wynika z tresci tego przepisu
regulamin powinien okresla¢ prawa i obowiazki przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego oraz
odbiorcow ustug, w tym:

l. minimalny poziom ustug $wiadczonych przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne
w zakresie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow,

2. szczegodtowe warunki i tryb zawierania uméw z odbiorcami ushug,

3. sposéb rozliczen w oparciu 0 ceny i stawki optat ustalone w taryfach,

4. warunki przylaczania do sieci,

5. techniczne warunki okreslajace mozliwosci dostepu do ustug wodociagowo-kanalizacyjnych,

6. sposob dokonywania odbioru przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne wykonanego
przytacza,

7. sposob postepowania w przypadku niedotrzymania ciaglosci ustug i odpowiednich parametrow
dostarczanej wody i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej $§ciekow,

8. standardy obstugi odbiorcow ustug, a w szczegdlnosci sposoby zatatwiania reklamacji oraz wymiany
informacji dotyczacych w szczegdlnosci zaktocen w dostawie wody i odprowadzaniu $ciekow,

9. warunki dostarczania wody na cele przeciwpozarowe.

Przyznana radzie gminy powyzsza kompetencja nie oznacza jednak dowolno$ci w zakresie ustalenia
regulaminu dostarczenia wody i odprowadzenia $ciekow. Podejmujac bowiem akt prawa miejscowego
W oparciu 0norme ustawowa, organ stanowigcy musi $ci$le dziata¢ na podstawie iw granicach
upowaznienia zawartego w danej ustawie (art. 96 Konstytucji RP) i niedopuszczalne jest dokonywanie
wyktadni rozszerzajacej przepisdéw kompetencyjnych. Norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana aby
nie naruszata innych przepisow ustawy, w tym niedopuszczalne jest wkraczanie w materi¢ uregulowana
ustawa (w niniejszej sprawie w szczegodlnosci chodzi o unormowania zawarte w ustawie z dnia 7 czerwca
2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzeniu $ciekow). Zakres upowaznienia
winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji
RP).

W $wietle powyzszego zasadne sg zarzuty oraz argumentacja Wojewody Dolno$laskiego wskazujaca, iz
Rada Miejska postanowieniami § 4 ust.4 zatacznika do zaskarzonej uchwale, zwanym w dalszym ciagu —
Regulaminem, dopu$cita si¢ istotnych naruszen prawa stosujac swoista ,,modyfikacje” i rozszerzenie
zapiséw ustawowych, skoro w mysl art.6 ust.4 omawianej ustawy — ustawodawca ustanowil , ze umowa
0 dostarczanie wody lub odprowadzanie Sciekdw, moze by¢ zawarta nie tylko z osoba, ktora posiada tytut
prawny do korzystania z nieruchomos$ci, do ktérej ma by¢ dostarczana woda lub z ktérej maja by¢
odprowadzane S$cieki, lecz takze zosoba, ktora korzysta znieruchomosci o nieuregulowanym stanie
prawnym. Istotne jest przy tym rowniez — jak trafnie zauwaza organ nadzoru, ze w mys$l art.6 ust.7 ustawy
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne moze wyrazi¢ zgode na zawarcie umowy Zz osoba
korzystajaca z lokalu w budynku wielolokalowym, w przypadku gdy nie sa spelnione warunki, o ktérych
mowa w ust. 6.

Trafne jest rowniez zadanie Wojewody Dolnoslaskiego stwierdzenia niewaznosci § 9 pkt.6 Regulaminu,
ktérym nalozono na przedsigbiorstwo obowiazek przedktadania regularnie raz na kwartal Prezydentowi
Miasta — na podstawie badan wtasnych informacji o jako$ci wody przeznaczonej do spozycia.

Zasadne jest twierdzenie Wojewody 0 podjgciu tego postanowienia z przekroczeniem kompetencji organu
uchwatodawczego wynikajacego z art. 19 ust. 1 powotywanej ustawy, a poprzez to o istotnym naruszeniu
prawa. Organ nadzoru prawidtowo tez kwestionujac postanowienia w/w § 9 pkt.6 Regulaminu - wskazuje na
ustawowa powinno$¢ Prezydenta Miasta informowania mieszkancow o jakosci wody przeznaczonej do
spozycia przez ludzi (art. 12 ust. 5 ustawy), nadto odwotujac si¢ do przepisow o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej.

Istotne jest przy tym rowniez , ze ustawodawca upowaznia organ wykonawczy gminy do sprawowania
kontroli w zakresie zgodnosci z zezwoleniem prowadzonej przez przedsiebiorstwo dziatalno$ci, wskazujac
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jednoczesnie, ze zezwolenie powinno okre$laé w szczegdlnosci wymagania w zakresie jakosci ustug
wodociagowo-kanalizacyjnych. Przedsigbiorstwo jest rowniez ustawowo (art. 5 ust. 1a ustawy) zobligowane
do prowadzenia wewngtrznej regularnej kontroli jakosci wody, nad ktéra nadzor sprawuja organy
Powiatowej Inspekcji Sanitarnej.

Zdaniem Sadu zasadnie tez w kontekscie zapisu § 9 pkt.6 Regulaminu - Wojewoda Dolnos$laski zwraca
uwage na konstytucyjnie gwarantowana swobodg dziatalnosci gospodarczej i mozliwo$ci natozenia na
przedsigbiorce obowiazkow tylko poprzez ustawe, albo na podstawie upowaznienia ustawowego.

Sad podziela réwniez zarzut Wojewody Dolno$laskiego, ze w kwestionowanych zapisach § 10 pkt.16
Regulaminu, Rada Miejska w spos6b niedopuszczalny wkroczyta w sfere wlasciwa dla regulacji umownych.
Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze z uregulowan w/w ustawy wynika, iz ustawodawcy zalezalo aby
rozwiazanie wiele kwestii pojawiajacych si¢ w relacjach pomigdzy dostawca ustugi wodno - kanalizacyjnej
a odbiorca tej ustugi zostalo wypracowane w ramach wspdlnych ustalen i w konsekwencji by znalazto
wyraz w umowie zawartej pomigdzy stronami tego stosunku cywilnoprawnego.

Z tych to zatem wzgledow w sposob istotny naruszaja prawo zapisy uchwaly § 10 pkt.16 Regulaminu,
ktore wkraczaja w sfere wlasciwa dla regulacji umownych. Trafnie podkresla organ nadzoru, ze kwesti¢
warunkéw usuwania awarii przylacza, uregulowana w zakwestionowanym Regulaminie, powinna
regulowaé¢ umowa, ktorej niezbedny zakres okresla przepis art.6 ust.3 ustawy i1 do ktorej to umowy odsyta
przepis art.7 ust.6 ustawy.

Zwazy¢ przy tym rowniez nalezy, ze og6lne normy kompetencyjne organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego nie moga stanowi¢ uprawnienia do ingerowania przez ww. organy w szczegoétowe relacje
pomigdzy réwnymi sobie stronami stosunku cywilnoprawnego, zwlaszcza, ze umowa dotyczaca
zaopatrzenia W wodg i odbior $ciekow jest umowa o $wiadczenie ustug, w zakresie, ktorej ustawodawca-
zgodnie z art. 3531 kodeksu cywilnego, zagwarantowat stronom swobode formutowania ustalen umownych.

Stusznie rowniez Wojewoda podnidst, ze § 23 Regulaminu narusza art. 87 Konstytucji RP i godzi
W obowiazujacy hierarchiczny system zrodet prawa. W przepisie tym zawarto zastrzezenie, ze w sprawach
nieobjetych regulaminem zastosowanie znajduja przepisy odpowiedniej ustawy. Wyraznie zatem
zastrzezono, ze w pierwszym rzgdzie zastosowanie znajduje regulamin, a dopiero w sprawach w nim
nieuregulowanych ustawa. Tym samym przyznano pierwszenstwo przepisem regulaminu przed ustawa. Jak
stusznie zauwazyt organ nadzoru, zastrzezenie jakie zostalo zawarte w przywotanym paragrafie
dopuszczalne jest jedynie w aktach tego samego rzedu. Niezgodne z Konstytucja jest za$ stawianie
przepisow aktu prawa miejscowego przed przepisami ustawy. Stanowi to istotne naruszenie prawa
i powoduje konieczno$¢ eliminacji z obrotu prawnego takich regulacji.

Przedstawione powyzej naruszenia prawa, uznane przez Sad za istotne obligowaly do wyeliminowania
zaskarzonego aktu w okreslonym w wyroku zakresie z obrotu prawnego.

Jak juz bowiem wskazano wyzej, rada gminy obowiazana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia
udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, i w tych dzialaniach nie
moze wkracza¢ w materie uregulowana ustawa. Uchwala rady gminy, bedaca aktem prawa miejscowego,
jest jednoczesnie zrodtem powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej
gminy (art. 87 ust. 2 Konstytucji), musi zatem respektowa¢ unormowania zawarte w aktach prawnych
wyzszego rzedu - W rozstrzyganej sprawie zawartych w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow. Tam wiec gdzie przepisy ustawy, stanowiace podstawe do
stanowienia przepisow prawa miejscowego, zakreslaja granice dopuszczalnej regulacji stosunkéw prawnych
przez przepisy prawa miejscowego nie jest dopuszczalne wykraczanie poza owe granice ustawowe.

Tym samym Sad byt zobligowany, stosownie do zapisu art. 147 § 1 ustawy - Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, do wyeliminowania powyzszych zapiséw Regulaminu, z obrotu
prawnego.

Sad w pozostatym zakresie skarge oddalit, nie podzielajac tym samym stanowiska Wojewody
Dolnoslaskiego, kwestionujacego zgodnos$¢ z prawem przepisu § 2 ust. 1 we fragmencie: ,,pisemny”, a ktore
to okreslenie odnosi si¢ do wniosku o zapewnienie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow, sktadanego
w siedzibie przedsigbiorstwa przez osobg ubiegajaca si¢ o przytaczenie jej nieruchomosci do sieci. Zdaniem
Sadu uchwalenie kwestionowanego fragmentu w/w przepisu § 2 ust.1 Regulaminu - nie stanowi istotnego
naruszenia prawa, atylko taka kwalifikacja pozwolitaby na stwierdzenie jego niewaznosci. Podkresli¢
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nalezy, ze forma pisemna jest forma powszechnie stosowana w relacjach prywatnych i gospodarczych przy
sktadaniu jednostronnych czy dwustronnych o$wiadczen woli. Poprzez swoja czytelno$¢ ulatwia
zinterpretowanie woli i intencji osoby, ktéra w takiej formie dokonuje okre$lonej czynnosci. Jest tez
ustalona zwyczajowo i postrzegana jako bardziej ,,wiarygodna” ze wzglgdu na pisemne udokumentowanie.
Stanowisko Sadu jest tym bardziej zasadne, wobec przyjetego w orzecznictwie pogladu, ze uchwaty
podejmowane przez organy samorzadowe na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie
gminnym, musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego .

Majac na uwadze przedstawione wyzej okolicznosci faktyczne 1iprawne Wojewddzki Sad
Administracyjny dziatajac na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a iart. 152 orzekt jak w pkt 1i Il sentencji
wyroku. Orzeczenie zawarte w pkt II znajduje swoja podstawg¢ wart. 151 p.p.s.a., za$ o kosztach
postgpowania orzeczono zgodnie z art. 200 p.p.s.a.

Sad tym samym nie podzielit zarzutu strony przeciwnej, Zze w niniejszej sprawie zachodzita podstawa do
odrzucenia skargi. Sad miat tu przede wszystkim na uwadze przepis art. 32 p.p.s.a., zgodnie z ktorym
W postgpowaniu w sprawie sadowoadministracyjnej stronami sa skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie,
bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem skargi. Wprawdzie w ustawie -
Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi nie zdefiniowano pojgcia ,,organu”, tym niemniej
skoro w mysl art.3 § 1 pkt.5 p.p.s.a., sady administracyjne whasciwe sa do badania zgodnosci z prawem
aktéw prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw
administracji rzadowej, podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej, to przenoszac
powyzsze na grunt niniejszej sprawy, przyja¢ nalezato, ze w przedmiotowej sprawie - stronami
W rozpatrywanej sprawie jest Wojewoda Dolnos$laski jako skarzacy oraz Rada Miejska Wroctawia jako
organ, ktorego dziatanie w sensie podjecia skarzonej uchwaty jest przedmiotem skargi. Podobny poglad
zaprezentowatl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 4 sierpnia 2011r., sygn.akt Il OSK 168/11
/LEX Nr 1069038/.
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