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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 marca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Biatek

Sedzia WSA Wojciech Sniezynski
Protokolant: Aleksandra Bartczak

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 7 marca 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Zabkowicach Slaskich

na uchwale Rady Gminy Cieptowody

z dnia 31 maja 2021 r. nr 170/XXIX/21

w przedmiocie uchwalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow
na terenie gminy Cieptowody

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci.
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Uzasadnienie

Uchwata nr 170/XXIX/21 z dnia 31 maja 2021 r. Rada Gminy Cieptowody przyjeta regulamin dostarczania
wody i odbioru §ciekow obowigzujacy na terenie Gminy Cieptowody (dalej Regulamin, uchwata).

Prokurator Rejonowy w Zabkowicach Slaskich (dalej jako skarzacy, Prokurator) w skardze do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu zarzucit, ze § 2 ust. 1 Regulaminu, § 2 Regulaminu
istotnie naruszaja prawo, i wniost o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w zakresie wskazanych przepisow.

Zdaniem Prokuratora:

§ 2 ust. 1 Regulaminu w brzmieniu:

»Przedsiebiorstwo ma obowiazek dostarczy¢ z sieci wodociagowej wode o odpowiedniej jakosci, okreslonej
w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia zdnia 7 grudnia 2017 r. wsprawie jakosci wody przeznaczonej
do spozycia przez ludzi, spelniajacej wymagania bakteriologiczne, fizykochemiczne i organoleptyczne,
w szczegolnosci: a) parametry mikrobiologiczne - okre§lone w cze$ci A zalacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ;
b) parametry chemiczne - okreslone w czeSci B zalacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; c) parametry
wskaznikowe - okre§lone w czgsci C zalacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; d) dodatkowe wymagania
chemiczne - okre§lone w cze$ci D zatacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; e) wymagania dotyczace substancji
promieniotworczych - okreslone w czesci A 1 czgéci B zatacznika nr 4 do rozporzadzenia MZ”

istotnie narusza art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713) w zwiazku z art. 19 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg 1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (t. jedn. Dz. U. z 2020 .
poz. 2028, dalej takze jako uzzw).

Istotne naruszenie polega na niewskazaniu w § 2 ust. 1 Regulaminu minimalnego poziomu ustug
swiadczonych przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne w zakresie dostawy odpowiedniej jakosci
wody.

§ 2 Regulaminu w brzmieniu:

,»1) Przedsiebiorstwo ma obowiazek dostarczy¢ z sieci wodociaggowej wode o odpowiedniej jakosci, okreslonej
w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia zdnia 7 grudnia 2017 r. w sprawie jakosci wody przeznaczonej
do spozycia przez ludzi, spelniajacej wymagania bakteriologiczne, fizykochemiczne i organoleptyczne,
w szczegolnosci: a) parametry mikrobiologiczne - okre$lone w czg$ci A zalacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ;
b) parametry chemiczne - okreslone w czeSci B zatgcznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; c) parametry
wskaznikowe - okreslone w czesci C zatgcznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; d) dodatkowe wymagania
chemiczne - okre§lone w czesci D zalacznika nr 1 do rozporzadzenia MZ; e) wymagania dotyczace substancji
promieniotwoérczych - okreslone w czesci A1 czgsci B zatacznika nr 4 do rozporzadzenia MZ; 2) ustalania
1 wydawania warunkow przytaczenia do sieci podmiotom zainteresowanym podtaczeniem do sieci podmiotom
zainteresowanym podtgczeniem do sieci wodociagowej i sieci kanalizacyjnej; 3) zapewnienia odpowiedniego
cisnienia w sieci wodociagowej zgodnie z przepisami o warunkach technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie; 4) zapewnienia dostawy wody do nieruchomosci, o ktérej mowa w umowie, pod
ci$nieniem nie mniejszym niz 0.05 Map (0.5 bara) inie wigkszym niz 0.6 Map (6 baréw) na wylocie
wodomierza gltéownego za zaworem gloéwnym, w granicach technicznych mozliwosci $§wiadczenia ustug
wyznaczonych m. in. Strukturg i $rednica sieci, przylacza oraz instalacji wewnetrznej odbiorcy ushug;
5) zapewnienia ciaglosci iniezawodnoSci dostaw wody iodprowadzania $ciekow z/do urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych; 6) zapewnienia ogdlnych wymagan w zakresie jako$ci materialow uzytych
do budowy urzadzen wodociggowych iurzadzen kanalizacyjnych, zgodnie z obowigzujacymi normami;
7) zakupu, zainstalowania iutrzymania na wiasny koszt u Odbiorcy wodomierza rownego na przytaczu
wodociggowym,; 8) powiadomienia Odbiorcy o planowanych zamknigciach wody w czasie nie krotszym niz
dwie doby przed jej zamknigciem; 9) zapewnienia zastgpczego punktu poboru wody i poinformowania
Odbiorcow o jego lokalizacji, w przypadku, gdy przewidywana przerwa w dostawie wody przekracza
24 godziny” istotnie narusza art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
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gminnym w zwiazku z art. 19 ust. 5 pkt 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode¢ i1 zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow.

Istotne naruszenie polega na niewskazaniu w § 2 Regulaminu minimalnego poziomu ustug $wiadczonych
przez przedsigbiorstwo wodociggowo - kanalizacyjne w zakresie dostawy minimalnej ilosci wody oraz
w zakresie odprowadzania minimalnej ilo$ci §ciekow.

Prokurator zwrdcit si¢ o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w czesci i wyeliminowanie z obrotu prawnego
przepisow zawartych w § 2 Regulaminu.

W rozwinigciu skargi prokurator wskazal, ze brak okreslenia w Regulaminie minimalnych wymogow
w zakresie ilosci i jako$ci dostarczanej wody oraz ilosci odprowadzanych $ciekow powoduje, ze w istocie
nie doszto do wyczerpania zakresu upowaznienia zawartego w art. 19 ust. 5 pkt 1 uzzw, co nalezy
kwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa. Skarzacy jako zasadne uznal wyeliminowanie regulaminu
w czesci, bowiem nie spowoduje to, ze Uchwata nie bedzie mogta w sposob prawidtowy nadal funkcjonowac
W obrocie prawnym.

W odpowiedzi na skarge Rada wniosta o jej oddalenie. Zdaniem Rady brzmienie § 2 Regulaminu wypelnia
ustawowy obowiazek okreslenia minimalnego poziomu uslug w zakresie dostarczania wody i odprowadzania
sciekow. W zakresie jakosci wody odwotano si¢ do rozporzadzenia Ministra Zdrowia, a prokurator
nie precyzuje swoich zarzutéw i nie wyjasnia, na czym polega niezgodnos¢ § 2 z art. 19 ust. 5 pkt 1 uzzw.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Jak stanowi art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z2023 r. poz. 259, dalej p. p. s. a.) kontrola dzialalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej. Na zasadzie
przywotanego przepisu kontroli Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu poddano bedacy
aktem prawa miejscowego — o czym stanowi art. 19 ust. 5 uzzw - Regulamin dostarczania wody i odbioru
sciekow na terenie Gminy Cieptowody.

Prokuratorowi, na zasadzie art. 8 § 1 p. p. s. a. przystuguje prawo wniesienia skargi, jezeli wedlug jego
oceny wymagaja tego ochrona praworzadnos$ci lub praw czlowieka i obywatela. W takim przypadku
prokuratorowi przystuguja prawa strony.

Sad administracyjny, opierajac si¢ na przepisie art. 147 § 1 p. p. s. a., uwzgledniajac skarge na akt prawa
miejscowego, stwierdza niewazno$¢ tego aktu w catosci lub wczesci albo stwierdza, ze zostal wydany
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie niewaznosci.

Sedno sporu pomig¢dzy skarzacym a organem stanowi zgodno$¢ z prawem przyjetego przez organ aktu prawa
miejscowego: Regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow. Wzorcem kontroli sg konstytucyjne
i ustawowe zrodla powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej, wskazane w art. 87 ust. 1
Konstytucji, w szczegolnosci ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg 1 zbiorowym odprowadzaniu $ciekow.

Trzeba podkresli¢, ze na zasadzie art. 134 § 1 p. p. s. a. sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej
sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powolana podstawa prawng. Takie
brzmienie przywotanego przepisu powoduje, ze kontrola Sadu nie wyczerpuje si¢ na wskazanych przez
skarzacego regulacjach, ale obejmuje catoksztalt aktu prawa miejscowego.

Wedhlug art. 19 ust. 5 uzzw regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekow okresla prawa
i obowiagzki przedsicbiorstwa wodociggowo - kanalizacyjnego. Nastepujace dalej wyliczenie owych praw
i obowigzkow (art. 19 ust. 5 pkt 1-9 uzzw) ma charakter egzemplifikacyjny, o czym $§wiadczy wyrazenie
»W tym”. Prowadzi to do wniosku, Ze ustawodawca formutuje pewne minimum praw i obowigzkow, ktore
muszg by¢ zawarte w regulaminie, i w tym sensie stanowig te prawa i obowigzki integralng czg$¢ kazdego
regulaminu. Bez wskazania w regulaminie obligatoryjnie wymaganych praw i obowigzkow akt ten nie bedzie
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wypelnial wymogu ustawowego, poniewaz jego tre$¢ nie bedzie zawierata tego, co wprost i bezwarunkowo
nakazuje uregulowa¢ ustawodawca.

Konsekwencjg takiego niepelnego regulaminu begdzie niemozno$¢ nawigzania na jego podstawie
prawidlowego  stosunku administracyjnoprawnego pomigdzy przedsiebiorstwem wodociggowo -
kanalizacyjnym, a odbiorcg ustug.

Nalezy tu wyjasni¢, ze stosunek administracyjnoprawny definiowany jest w prawoznawstwie jako sytuacja,
w ktorej ze wzgledu na obowigzujaca norm¢ prawng dotyczaca jakich§ podmiotéw, istnieje obowiazek
zachowania si¢ jednego podmiotu wobec drugiego (zob. Jan Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2006, s. 353, Zygmunt Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 321).
Elementami stosunku administracyjnoprawnego sa podmioty tego stosunku, jego przedmiot i tre$¢, przy czym
tres¢ oraz przedmiot to obowigzki i uprawnienia. Obowiazek i uprawnienie sg ze sobg $ci§le zwigzane, gdyz
podmiot jest uprawniony do zadania takiego zachowania si¢ od drugiego podmiotu, do jakiego ten jest
zobowigzany. Wzajemne uprawnienia i obowiazki wynikaja z prawa powszechnie obowigzujacego, a skoro
regulamin bedacy prawem miejscowym, a wigc prawem powszechnie obowigzujagcym na danym terenie,
nie wskazuje nalezycie wymaganych prawem rangi ustawowej praw i obowiazkow, to tym samym nie daje
mozliwosci nawigzania prawidlowego (praworzadnego) stosunku administracyjnoprawnego. Taka sytuacja jest
w demokratycznym panstwie prawa niedopuszczalna.

Jak stanowi przepis art. 19 ust. 5 pkt 1 uzzw regulamin dostarczania wody i odprowadzania $ciekow okresla
prawa i obowiazki przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcoOw ustug, w tym: minimalny
poziom ustug $wiadczonych przez przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody
i odprowadzania §ciekow.

Jezeli konkretny regulamin nie okresla minimalnego poziomu ustug $wiadczonych przez przedsiebiorstwo
wodociggowo - kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadzania §ciekéw, to nie bedzie mogh by¢
uznany za nalezycie realizujacy delegacje ustawowa i kompletny z punktu widzenia wymagan ustawy.

Ustawodawca nie precyzuje tresci sformutowania o minimalnym poziomie ustug w zakresie dostarczania
wody i odprowadzania $ciekow. Sad nie podziela pogladu zgtoszonego w literaturze, opartego na negowaniu
potrzeby okre§lania w regulaminie minimalnego poziomu uslug. Zdaniem Bartosza Rakoczego, obowiazek taki
jest zbedny, gdyz minimalny poziom ustug okresla juz sam ustawodawca, w szczegdlnosci w przepisach, ktore
naktadaja okre$lone obowiazki na przedsigbiorstwo (Bartosz Rakoczy, Wptyw aktow prawa miejscowego
na wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej na przyktadzie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow
oraz regulaminu utrzymania czystosci i porzadku w gminie, Samorzad Terytorialny nr 12/2016, s. 76). Zdaniem
Sadu taki poglad mozna traktowa¢ jedynie w kategorii postulatu do ustawodawcy (de lege ferenda), i nie ma on
oparcia w literze prawa, ktora nakazuje okresli¢ minima poziomu $wiadczonych ustug.

Blizsze Sadowi jest stanowisko ugruntowane w judykaturze, wedlug ktorego pod ustawowym pojeciem
»minimalny poziom ustug” nalezy rozumie¢ zaréwno ilo§¢ dostarczanej wody, jej cisnienie, ciaglo$¢ dostaw,
a takze jej jakos¢ (por. wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 30 maja 2018 r.,
sygn. I SA/Sz 257/18, z dnia 21 czerwca 2018 r., sygn. II SA/Sz 300/18, ugruntowane wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 27 pazdziernika 2021 r. sygn. III OSK 4244/21, CBOIS).

Parametru odnoszacego si¢ do ilosci dostarczanej wody w skarzonej regulacji zabrakto, i celujacy w 6w brak
zarzut skarzacego Sad podziela.

§ 2 otwierajacy rozdziat zatytulowany ,,Minimalny poziom ustug §wiadczonych przez przedsigbiorstwo
wodociggowo - kanalizacyjne w zakresie dostawy wody i odprowadzania Sciekdw w ustepie 1 (nieprawidlowo
oznaczonym przez prawodawce miejscowego jako punkt) stanowi o jakosci wody, zas § 2 pkt 2 stanowi
0 obowigzku przedsigbiorstwa w zakresie warunkdéw przylaczenia do sieci. § 2 ust. 3 odnosi si¢ do zapewnienia
odpowiedniego ci$nienia w sieci, za$ ust. 4 okresla cisnienie wody dostarczanej do nieruchomosci.

Sformutowanie regulaminu w § 2 pkt 5 o dostarczaniu wody w sposob ciagly i1 niezawodny nie wypehia
wymogu okreslenia ilo§ciowego, a nadto stanowi niedopuszczalne powtdrzenie formuty ustawowej dotyczacej
obowigzkoéw przedsigbiorstwa wodociggowo - kanalizacyjnego zart. 5 ust. 1 uzzw (,,zapewni¢ zdolnos¢
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posiadanych urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych do realizacji dostaw wody w wymagane;j
ilosci ipod odpowiednim ci$nieniem oraz dostaw wody i odprowadzania S$ciekdw w sposob ciagly
i niezawodny, a takze zapewnic¢ nalezytg jakos¢ dostarczanej wody i odprowadzanych $ciekow™).

Prawodawca miejscowy wystarczajaco, w §wietle wymogu ustawowego, potraktowal parametry dotyczace
ilosci odprowadzanych $ciekow. Przepis art. 19 ust. 5 pkt 1 uzzw stanowi o minimalnym poziomie uslug
w zakresie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow. Jednakze w art. 5 ust. 1 uzzw ustawodawca, stanowiac
0 obowigzkach przedsiebiorstwa, parametr ilosciowy odnosi do dostaw wody, natomiast wobec S$ciekdow
nie wypowiada si¢ oich ilosci, stanowigc o odprowadzaniu $ciekdw w sposob ciagly iniezawodny oraz
o nalezytej jakosci odprowadzanych $ciekow.

Z tego powodu zarzut skarzacego celujacy w brak wskazania minimalnych ilosci $ciekow nie znajduje
uznania Sgdu, poniewaz ustawa nie stanowi o minimalnej ilosci §ciekow.

Zdaniem Sadu nie stanowi odpowiedniego wykonania delegacji ustawowej regulacja, w ktorej prawodawca
miejscowy okreslajgc jakos¢ wody odsyta do przepisow rozporzadzenia Ministra Zdrowia. Przedmiotowy
parametry powinny jednoznacznie wynika¢ z Regulaminu, ktory jest powszechnie obowigzujagcym prawem,
i powinien spelnia¢ wymogi okreslonosci, precyzji i przejrzystosci wzgledem adresatow (zob. T. Zalasinski,
Zasada prawidtowej legislacji w pogladach, Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 184-185). Skoro
nie dochowano wymogu prawidtowej legislacji, naruszono tym samym zasade demokratycznego panstwa
prawnego z art.2 Konstytucji Rzeczypospolitej. Sad zwazyt przy tym, ze przepisy § 156 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” dopuszczajg stosowanie
odestan, jednak w niniejszym przypadku potrzeba skrotowosci tekstu nie moze przewazaé nad prawem jego
adresatow do bezposredniego odczytania w tym tekscie parametrow wody, jaka powinna by¢ im dostarczana.

Konkludujac, analiza skargi w kontekscie zakreslonych w niej zarzutow, jak i badanie catosci Regulaminu
wykazaty uchybienia prawne, ktére doprowadzily do eliminacji z zycia prawnego Regulaminu w cato$ci. Nie
moégt osta¢ si¢ regulamin, ktorego obligatoryjne elementy okazaly si¢ niezgodne z ustawa. Wykasowanie
wylacznie przepisow wskazanych przez skarzacego doprowadzitoby do nieakceptowalnej sytuacji, w ktorej
w obrocie prawnym pozostalby regulamin niezawierajacy elementéw (regulacji) obligatoryjnie wymaganych
ustawa. Takimi niezbednymi elementami sg okreslenie ilo$ci dostarczanej wody, a takze okreslenie jej jakosci.
Ilosci wody, ktora powinna by¢ dostarczana Regulamin nie precyzuje, za$ jej jakosci nie okre§la w sposob
odpowiedni. Wskazujac zakres zagadnien predystynowanych do objecia regulaminem, ustawodawca
w skonstruowaniu delegacji ustawowej nie postuzyt si¢ sformulowaniem ,,moze okresli¢”, ale sformutowaniem
,regulamin powinien okresla¢”, co prowadzi do wniosku, ze tre$¢ regulaminu musi bezwzglgdnie odpowiadaé
zakresowi delegacji ustawowej. Wszelkie odstepstwa od katalogu sformulowanego w art. 19 ust. 5 ustawy
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow przesadzaja o naruszeniu przepisu
upowazniajgcego w zakresie legalno$ci aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, ktorego
skutkiem jest stwierdzenie niewazno$ci w calo$ci badz w czgsci (por. np.: wyroki WSA z Krakowie z 26
kwietnia 2019 r., sygn. I SA/Kr 279/19; z 4 lipca 2019 r., sygn. Il SA/Kr 136/19; wyrok WSA w Rzeszowie
z 15 kwietnia 2019 r., sygn. Il SA/Rz 191/19; wyrok WSA w Lodzi z 11 kwietnia 2019 r., sygn. II SA/Ld
156/19, CBOIS).

Z tych wzgledoéw, opierajac si¢ na niezwigzaniu sagdu administracyjnego zarzutami i wnioskami skargi,
orzeczono jak w sentencji wyroku wytaczajac z obrotu prawnego cato$¢ zaskarzonego aktu.
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