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WPROWADZENIE

Zasadniczym przedmiotem aktywnosci gminy jest wykonywanie zadan pu-
blicznych (zadan wiasnych i zleconych) we wlasnym imieniu i na wtasng odpowie-
dzialnos¢. Rozlegly katalog zadan wlasnych gminy obejmuje zbiorowe zaopatrzenie
w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow. Moim zdaniem, podstawa zakwalifiko-
wania tego zadania do zadan wlasnych gminy jest przede wszystkim zagwaranto-
wanie mieszkancom okreslonego poziomu zaspokojenia potrzeb publicznych.

W niniejszym opracowaniu zostanie omowiony charakter prawny zadan wia-
snych gminy i obowiazek ich wykonywania, swoisto$¢ sektora wodociggowo-
-kanalizacyjnego oraz immanentnie zwigzana z tym zagadnieniem funkcja gmi-
ny jako regulatora zachowan gospodarczych, obowigzek finansowania budowy
urzadzen wodociagowych i urzadzen kanalizacyjnych oraz podstawa prawna
przejecia przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne (gming) przedmio-
towych urzadzen.

CHARAKTER PRAWNY ZADAN WEASNYCH GMINY
I OBOWIAZEK ICH WYKONYWANIA

Rola wody w zyciu cztowieka jest niekwestionowana. Na potrzeby opraco-
wania zbedne wydaja si¢ rozwazania o znaczeniu wody w spolecznym i gospo-
darczym wymiarze zycia cztowieka!.

! Dlatego w tym zakresie zob. A. Kopafiska, A. Bartczak, J. Siwiiska-Gorzelak, Partnerstwo
publiczno-prywatne: podmioty prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanaliza-
cyjnego, Warszawa 2008, s. 97 n.
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Zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow jest za-
daniem wlasnym gminy, co wyraznie zostato przesadzone przez ustawodawce
w dwoch aktach prawnych. Pierwszym aktem jest ustawa z 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym?2, a doktadnie przepis art. 7 ust. 1 pkt 3 tej ustawy, w kto-
rym wskazano, ze ,,zadania wlasne obejmujg sprawy wodociaggoéw 1 zaopatrze-
nia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych [...]”.
W doktrynie i orzecznictwie podnosi si¢, ze przepis art. 7 ustawy o sam. gm.
traktowany jest jako ,,rodzaj deklaracji czy samozwigzania si¢ ustawodawcy”.
Wskazuje on jedynie kierunki rozwoju ustawodawstwa, pozostawiajac innym od-
rebnym ustawom szczegdétowa regulacje zadan wlasnych gminy?3.

Odrgbng ustawa konkretyzujacg zadanie wlasne gminy w zakresie wodocig-
gow 1 zaopatrzenia w wodg oraz kanalizacji jest ustawa z 7 czerwca 2001 roku
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow?, w kto-
rej zostalo ponownie zaakcentowane stwierdzenie, ze zbiorowe zaopatrzenie
w wode’ i zbiorowe odprowadzanie $ciekow® jest zadaniem wlasnym gminy’.
Nalezy wyraznie podkresli¢, Ze jest to rowniez zadanie, ktore spetnia przestanki
zadania uzyteczno$ci publicznej®, czyli jego ,,celem jest biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych™.

2 Dz. U. 22013 1., poz. 594, tekst jedn. z pézn. zm. (dalej jako ustawa o sam. gm.).

3 R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie gminnym: komentarz z odniesieniami do
ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 89; zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 25 lutego 2009 r., sygn. akt I SA/O1 11/09,
w ktorym Sad stwierdzil, Ze ogolna tres¢ przepisu art. 7 ustawy o sam. gm. ,,nie moze stanowic sa-
modzielnej podstawy okreslenia kompetencji gminy w okre§lonym rodzaju spraw. Kompetencje te
nalezy ocenia¢ w powigzaniu z przepisami ustaw szczego6lnych”. W orzecznictwie uznaje sig, ze nie-
dopuszczalne jest utozsamianie terminéw ,,zadanie” i ,,kompetencja” oraz domniemanie kompeten-
cji na rzecz organu administracji publicznej, zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Rzeszowie z 27 lutego 2008 r., sygn. akt Il SA/Rz 706/07.

4 Dz. U. 22015 1., poz. 139, tekst jedn. (dalej jako ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu).

5 Zbiorowym zaopatrzeniem w wode, wedtug przepisu art. 2 pkt 21 ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu, jest ,,dziatalno$¢ polegajaca na ujmowaniu, uzdatnianiu i dostarczaniu wody, prowadzona
przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne”.

6 Zbiorowym odprowadzaniem $ciekow, wedhug przepisu art. 2 pkt 20 ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu, jest ,,dzialalno$¢ polegajaca na odprowadzaniu i oczyszczaniu Sciekow, prowadzona
przez przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne”.

7 Zadanie w postaci zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw
moze by¢ wykonywane przez gmin¢ w ramach zwigzku migdzygminnego lub przez gming wskazang
W porozumieniu mi¢dzygminnym zob. art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu, zob.
wyrok Sadu Najwyzszego z 14 marca 2008 r., sygn. akt IV CSK 516/2007.

8 Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 23 czerwca 2004 r.,
sygn. akt I SA/GI1 129/04.

9 Art. 1 ust. 2 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2011 r., Nr 45,
poz. 236, tekst jedn. z p6zn. zm.) (dalej jako ustawa o gosp. kom.). W zwiazku z czym do dziatalno-
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Konstrukcja normatywna przepisu art. 7 ust. 2 ustawy o sam. gm.!? pozwala
na wprowadzenie klasyfikacji zadan witasnych na zadania obowigzkowe!! i fa-
kultatywne!2. Okre$lenie , fakultatywne” nie moze by¢ rozumiane w taki sam
sposob jak w jezyku potocznym. Obowigzku wykonania zadania wlasnego (czy
to obowigzkowego czy fakultatywnego) przez gmine nie mozna bowiem odno-
si¢ do kategorii dowolnosci, pozostawienia do wyboru. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢, ze gminy, na ktore zostat natozony obowigzek
wykonania zadania wtasnego, nie mogg si¢ uchyli¢ od jego realizacjil3. Laczy sie
to z jednym z przejawow dzialania gminy, ktérym jest jej samodzielno$¢!4 w za-
kresie wtadztwa zadaniowego, co nalezy odnosi¢ do ,,celowos$ci podjecia okreslo-
nego dziatania, chyba Zze w okreslonej sytuacji prawo naktada na nig obowigzek
podjecia dziatania”!>. Gmina jest zobligowana do wykonania zadania wlasnego
nawet wowczas, gdy nie dysponuje odpowiednimi dochodami wtasnymi, a otrzy-
mywane od panstwa subwencje nie sg wystarczajace!6. Dlatego przy ograniczo-
nym zasobie srodkow finansowych gmina w pierwszej kolejnos$ci musi wykonaé
cigzace na niej zadania obowiazkowe. W zwigzku z czym zaniechanie wykonania

$ci gminy w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego odprowadzania $ciekow bedzie
miata zastosowanie ustawa o gosp. kom.

10 W przepisie tym zostalo stwierdzone, ze ,,ustawy okreslaja, ktére zadania wtasne gminy maja
charakter obowigzkowy”. Pojecie zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym wystepu-
je w nastgpujacych ustawach: art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
(Dz.U.z2015 ., poz. 163, tekst jedn.); art. 104 ust. 1 1 105 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o syste-
mie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2572, tekst jedn. z p6zn. zm.); art. 9 ust. 2 ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2012 r.,
poz. 406, tekst jedn. z pdzn. zm.); art. 3 ust. 1 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1399, tekst jedn.).

I Moim zdaniem, o czym $§wiadczy réwniez przepis art. 7 ust. 2 ustawy o sam. gm., obligatoryj-
no$¢ zwigzana z wykonaniem zadania wlasnego przez gming powinna wynika¢ wprost z tresci prze-
pisu odr¢bnej ustawy materialno-prawnej, chociaz w doktrynie widoczne jest stanowisko odmienne,
przyjmujace, ze obligatoryjny charakter moze wynikaé juz z samej redakcji przepisu — zob. Ustawa
0 samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, s. 141.

12 podziat zadan wiasnych gminy na zadania obowigzkowe (obligatoryjne) i fakultatywne sto-
sowany jest rowniez w orzecznictwie, zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z sie-
dziba w Krakowie z dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. akt III SA/Kr 710/09.

13 Zob. ibidem.

14 Co do pojecia samodzielno$ci gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego zob. A. Btas,
Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Granice samodziel-
nosci wspolnot samorzgdowych. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Baranow Sandomierski,
22-25 maja 2005 r., red. E. Ura, Rzeszoéw 2005, s. 18 n. oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, ktory systematyzuje i podsumowuje dotychczasowe orzecz-
nictwo zwigzane z konstytucyjna zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

15 L. Kieres, Ustroj samorzqdu terytorialnego w III RP, [w:] Wspdlczesne europejskie problemy
prawa administracyjnego i administracji publicznej, red. A. Btas i K. Nowacki, Wroctaw 2005, s. 181.

16 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publiczne. Tom 2, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 214.
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zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania $ciekow lub prze-
rzucenie ich na inny podmiot (bez znaczenia jest, Ze jest to zadanie wlasne gminy
o charakterze fakultatywnym) oznacza, ze gmina dziata tym samym

W sposob niezgodny z prawem, czyli dopuszcza si¢ naruszenia przepisu art. 7 Konstytucji RP.
W sytuacji gdy gmina nie jest w stanie realizowa¢ wszystkich obowiazkow, ktore na nig naktadaja
ustawy, to przynajmniej nie powinna przeszkadza¢ mieszkancom, ktorzy z wlasnej inicjatywy i we
wlasnym zakresie wykonuja niektore zadania nalezace do gminy. W takich przypadkach, zgodnie
z zasada pomocniczo$ci wyrazong w preambule do Konstytucji RP, gmina powinna stara¢ si¢ pomdc
i utatwi¢ wykonywanie tych zadaf mieszkancom!”.

Na marginesie rozwazan nalezy wspomnie¢ o obowiazku, natozonym przez
przepis art. 43 ustawy z 18 lipca 2001 roku — Prawo wodne!®, wyposazenia w sys-
temy kanalizacji zbiorczej dla $ciekow komunalnych, zakonczonych oczyszczal-
niami $ciekow, zgodnie z ustaleniami krajowego programu oczyszczania $ciekow
komunalnych aglomeracji o réwnowaznej liczbie mieszkancow powyzej 2000.
Co wazne, przepis ten nie narusza obowigzku gmin w zakresie odprowadzania
i oczyszczania $ciekow komunalnych wynikajacych z przepiséw o sam. gm.!?

SWOISTOSC SEKTORA WODOCIAGOWO-KANALIZACYINEGO
ORAZ FUNKCJA GMINY
JAKO REGULATORA ZACHOWAN GOSPODARCZYCH

Charakterystyka sektora wodociggowo-kanalizacyjnego powinna by¢ prze-
prowadzona na dwoch ptaszczyznach, z jednej strony bowiem sektor wodocia-
gowo-kanalizacyjny wykazuje cechy charakterystyczne dla wszystkich sektorow
sieciowych??, z drugiej za$ wystepujace elementy réznicujace pozwalajg na sfor-
mulowanie wniosku o swoistosci sektora wodociggowo-kanalizacyjnego.

Swiadczenie ushug w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym, podobnie jak
w innych sektorach sieciowych, odbywa si¢ z wykorzystaniem technicznej in-
frastruktury sieciowej. Podobienstwo dziatania w ramach monopolu sieciowe-
go umozliwia zdefiniowanie zaleznos$ci charakterystycznych dla realizacji tych
ustug. Sa to:

1) ciggtos¢ i powszechnos¢ swiadczenia,

2) powszechno$¢ dostepu,

3) zaspokajanie potrzeb o charakterze publicznym,

4) niepodzielnos¢ techniczna rozwigzan infrastrukturalnych,

5) wysoka kapitatochtonnos¢,

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lipca 2007 r., sygn. akt Il OSK 1084/06.
18 Dz, U. 22012 r., poz. 145, tekst jedn. z pézn. zm. (dalej jako pr. wod.).

19" Zob. art. 43 pr. wod.

20 Mowa tutaj m.in. o sektorze energetycznym, czy tez telekomunikacyjnym.
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6) swiadczenie produkcji, dostawy i konsumpcji w tym samym czasie,

7) znaczne zréznicowanie w czasie zapotrzebowania na ustugi,

8) niska elastyczno$¢ popytu wzgledem ceny?!.

Jedna z cech charakterystycznych organizacji sektora wodociggowo-kanali-
zacyjnego jest odmienno$¢ pozycji regulatora sieci. W sektorach sieciowych sa to
niezalezne organy regulacyjne majace status organéw administracji rzadowej?2, to
znaczy, ze sg niezalezne od przedsiebiorcow poddanych regulacji dziatajacych we
wiasciwych im sektorach uzyteczno$ci publicznej?3. Natomiast w sektorze wodo-
ciggowo-kanalizacyjnym organem regulacyjnym jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Oznacza to, ze inaczej niz w przypadku telekomunikacji czy energetyki
organem spetniajgcym funkcje regulacyjna nie jest organ administracji centralnej
(wchodzacy w sktad administracji regulacyjnej bezposredniej), ale organ wyko-
nawczy gminy, ktory zaliczany jest do administracji regulacyjnej posredniej??.
Brak niezaleznej regulacji instytucjonalnej w strukturze sektora wodociggowo-
-kanalizacyjnego ugruntowuje przekonanie o jego wyrdzniajacych charakterze
w poréwnaniu z innymi sektorami sieciowymi.

W przepisie art. 2 pkt 4 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu ustawodawca
wskazal sposdb rozumienia terminu ,,przedsigbiorstwo wodociggowo-kanaliza-
cyjne”. Zgodnie ze wskazanym przepisem przedsigbiorstwem wodociggowo-ka-
nalizacyjnym jest przedsigbiorca w rozumieniu przepisoOw ustawy z 2 lipca 2004
roku o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej?>, ,jezeli prowadzi dziatalnoéé go-
spodarcza w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg lub zbiorowego odprowa-
dzania $ciekow, oraz gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, prowadzace tego rodzaju dziatalnosc”.

Zauwazalne jest zroznicowanie form organizacyjno-prawnych prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg¢ i1 zbio-

21 Kierunki ochrony konkurencji i konsumentéow w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym,
Raport UOKIK 2011, s. 17.

22 Organem regulacyjnym w dziedzinie rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych jest
Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (UKE), zob. art. 190 ustawy z 16 lipca 2004 r. — Prawo
telekomunikacyjne (Dz. U. z 2014 r., poz. 243, tekst jedn.), organem do spraw regulacji gospodarki
paliwami i energia jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (URE), zob. art. 21 ustawy z 10 kwiet-
nia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r., poz. 1059, tekst jedn. z pdzn. zm.), organem
wilasciwym w sprawach regulacji transportu kolejowego jest Prezes Urzgdu Transportu Kolejowego
(UTK), zob. art. 10 ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. 22013 r., poz. 1594,
tekst jedn. z pozn. zm.).

23 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2008, s. 123.

24 P, Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu Sciekow. Komentarz, Warszawa 2011, s. 32.

25 Przedsigbiorca zgodnie z przepisem art. 4 wskazanej ustawy jest osoba fizyczna, osoba praw-
na i jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolnosc
prawng, wykonujaca we wilasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza (ust. 1). Za przedsigbiorcow
uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dzialalnosci gospo-
darczej (ust. 2); Dz. U. z 2013 r., poz. 672, tekst jedn. z pdzn. zm. (dalej jako ustawa o swobodzie).
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rowego odprowadzania $ciekow. Przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
moze przybra¢ forme¢ samorzadowego zaktadu budzetowego, spo6tki handlowej,
przedsigbiorstwa panstwowego, spotdzielni badz moze by¢ prowadzone przez
osobe fizyczng bedaca przedsiebiorca?. W wyniku przeprowadzenia literalnej
wyktadni przepisu art. 2 pkt 4 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu nalezatoby
stwierdzi¢, ze gmina nie moze by¢ zakwalifikowana jako przedsigbiorstwo wodo-
ciggowo-kanalizacyjne. W tym jednak przypadku oparcie si¢ jedynie na wynikach
wyktadni literalnej prowadzitoby do blednych wnioskoéw. Za niekonsekwencja
ustawodawcy w zakresie wylaczajacych mozliwos¢ posiadania przez gming sta-
tusu przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego mogtaby przemawiac tres¢
przepisu art. 17b pkt 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu?’. Objecie gminy przed-
miotowa definicjg nie musiato by¢ zabiegiem koniecznym. W orzecznictwie Sadu
Najwyzszego utrwalila si¢ bowiem linia orzecznicza potwierdzona przez uchwate
Sadu Najwyzszego z 24 lipca 2013 roku?8 uznajaca, ze dzialalno$¢ gminy podjeta
i prowadzona w celu realizacji zadan wlasnych wypetnia znamiona dziatalnosci
gospodarczej, jezeli dziatalno$¢ ta odpowiada

kryteriom tego rodzaju aktywnosci i posiada jej cechy charakterystyczne takie jak: fachowos¢, pod-
porzadkowanie regutom optacalnosci i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, dziatania
na wiasny rachunek, powtarzalnos¢ dziatan oraz uczestnictwo w obrocie gospodarczym. Brak jed-
nak podstaw do przyjecia, ze wyznacznikiem tego poj¢cia jest kryterium zysku.

Gmina bez watpienia ma status przedsigbiorcy na gruncie ustawy z 16 lu-
tego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentow??. Sady administracyjne
zasadniczo przyjmuja, ze gmina moze by¢ uznana za przedsiebiorstwo w rozu-
mieniu przepisu art. 2 pkt 4 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu3?. Oznacza to, ze

26 Zob. ustawe o gosp. kom.

27 Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) odmawia udzielenia zezwolenia lub moze ograniczyé
jego zakres w stosunku do wniosku o udzielenie zezwolenia [...] jezeli na obszarze gminy dziatal-
no$¢ w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg lub zbiorowego odprowadzania $ciekow prowadzi
gmina lub jej jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej”.

28 Sygn. akt III CZP 43/13 — zob. wskazane tam orzecznictwo.

29 Zob. art. 4 pkt 1 (Dz. U. Nr 50, poz. 331 z pdzn. zm.), zob. wyrok Sadu Antymonopolowego
z 12 pazdziernika 1994 r., sygn. akt XVII Amr 27/94, zob. Z. Jurczyk, Zakres interwencji organu anty-
monopolowego w dziatalnos¢ gospodarczqg gmin, Warszawa 2011 — zob. wskazane tam orzecznictwo.

30 W poczatkowym okresie sagdy uznawaty, ze gmina wykonujgca zadania z zakresu zbiorowego
zaopatrzenia w wode, nie moze by¢ uznana za przedsigbiorce w rozumieniu przepiséw o dzialalnosci
gospodarczej, a zatem nie stanowi przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego (tak w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 23 czerwca 2004 r.; sygn. akt I SA/GI
129/04). Pozniej Sady zmienity swoje stanowisko. I tak w wyroku z 21 lipca 2005 r. (sygn. akt
OSK 1741/04) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,,Prowadzac faktycznie dziatalno$¢
ustugowa w zakresie dostarczania wody oraz odprowadzania sciekdw gmina, posiadajaca osobnos¢
prawna z mocy art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. usytuowala si¢ w takiej samej sytu-
acji, jak kazdy inny dostawca prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z 7 czerwca 2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekow /Dz. U. nr 72 poz. 747 ze zm./. Skoro gmina mogta by¢ traktowana
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w przypadku wykonywania zadan przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyj-
nego przez samg gmin¢ dochodzi do zatarcia réznicy migdzy regulatorem ustug
a operatorem ustug3!.

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze cechy wyrozniajace sektor wodocia-
gowo-kanalizacyjny odnosza si¢ takze do takich prawnych $§rodkoéw dziatania, jak:
taryfy, zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej oraz wieloletni plan
rozwoju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych32,

Na tym tle ksztaltuje sie ztozona pozycja gminy?33. Jest to przede wszystkim
podmiot odpowiedzialny za wykonanie zadan wtasnych. Jednakze w przypadku
ich niewykonania brak jest dostatecznych mechanizmow prawnych zmuszajacych
gming do realizacji okreslonych dziatan. W ostatecznosci moze dojs¢ do ponie-
sienia odpowiedzialnosci o charakterze politycznym zwigzanej z brakiem reelek-
cji, czy tez odwotaniem organdow gminy z wykorzystaniem instytucji referendum
gminnego (lokalnego)3*. Ponadto gmina jest strong stosunkéw cywilnoprawnych
w sytuacji, gdy sama ma status przedsigbiorcy wodociagowo-kanalizacyjnego lub
taki status ma jej jednostka organizacyjna. Trzecia rola dotyczy kompetencji organu
wykonawczego gminy do wydawania zezwolenia na prowadzenie dziatalnoéci®>.

OBOWIAZEK FINANSOWANIA BUDOWY URZADZEN
WODOCIAGOWYCH I URZADZEN KANALIZACYINYCH

Obowiazek zapewnienia budowy urzadzen wodociagowych i urzadzen kana-
lizacyjnych, zgodnie z przepisem art. 15 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu,
zostal nalozony na przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne we wskaza-
nym rozumieniu. Jak zostalo juz podkres§lone, w sytuacji gdy w gminie nie dziata
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne, obowigzek zapewnienia budowy

jako przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne w rozumieniu ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdw — to byta uprawniona do okreslenia taryfy za zbio-
rowe zaopatrzenie w wodg¢ i odprowadzanie §ciekow na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy”. W wyroku
z 18 lipca 2006 r. (sygn. akt IV SA/Wa 503/06) Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
wskazal, ze prowadzenie gospodarki wodno-kanalizacyjnej moze by¢ powierzone komorce orga-
nizacyjnej (referatowi) Urzedu Gminy, bowiem jest to kierowana przez Wdjta gminna jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej i taka sytuacja nie narusza przepisu art. 2 pkt 4
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

31 P, Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, op. cit., s. 33.

32 Ibidem.

33 Ibidem, B. Rakoczy, Umowa o zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekéw, Warszawa
2007,s. 11 n.

34 Zob. ustawe z ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 706, tekst jedn. z p6zn. zm.).

35 Art. 75 ust. 1 pkt 14 ustawy o swobodzie w zw. z art. 16 i nast. ustawy o zbiorowym zaopatrze-
niu; zob. szerzej M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 273 n.
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przechodzi na gming, ,,gdyz w przeciwnym razie powstataby luka w regulacji pu-
blicznoprawnych powinnosci gminy”36,

Wyktadnia przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu nie moze
by¢ przeprowadzona w sposob rozszerzajacy, wskazany obowigzek zapewnienia
budowy dotyczy bowiem wytacznie urzadzen wodociggowych i urzadzen kana-
lizacyjnych w rozumieniu odpowiednio przepisu art. 2 pkt 16 i pkt 14 ustawy
0 zbiorowym zaopatrzeniu. Urzadzeniami wodociggowymi sa ,,ujecia wod po-
wierzchniowych i podziemnych, studnie publiczne, urzadzenia stuzgce do ma-
gazynowania i uzdatniania wod, sieci wodociggowe, urzadzenia regulujace ci-
$nienie wody’37, a urzadzeniami kanalizacyjnymi s ,,sieci kanalizacyjne, wyloty
urzadzen kanalizacyjnych stuzacych do wprowadzania $ciekow do wod lub do
ziemi oraz urzadzenia podczyszczajace 1 oczyszczajace $cieki oraz przepompow-
nie Sciekow’38,

Niezaleznie od tego, czy gmina wykonuje zbiorowe zaopatrzenie w wodg
i zbiorowe odprowadzanie $ciekow samodzielnie, czy wykorzystuje w tym celu
inne podmioty, obowigzkiem gminy jest ustalenie kierunku rozwoju sieci w stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy i miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego>’.

O ile zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekow
nalezy traktowac jako biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb, o tyle obo-
wigzek zapewnienia budowy urzadzen wodociagowych i urzadzen kanalizacyj-
nych nie powinien by¢ ujmowany w kategorii obowigzku bezwzglednego, lecz
warunkowego, poniewaz budowe urzadzen zapewnia si¢ jedynie wtedy, gdy jest
to niezbedne*. Innymi stowy, jezeli zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe
odprowadzanie $ciekow odbywa si¢ z wykorzystaniem istniejacej juz infrastruk-
tury technicznej, wowczas brak jest podstaw dla istnienia wskazanego obowigzku
i uchwalania aktéw wymienionych w przepisie art. 15 ust. 1 ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu®!,

Ustawodawca dokonat rozktadu obowigzkoéw finansowania elementdéw nie-
zbednych do zaopatrzenia w wodge i odprowadzania $ciekow. Osoba ubiegajaca si¢
o przylaczenie nieruchomosci do sieci powinna zapewni¢ realizacje przyltaczy*?

36 P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, op. cit., s. 101. Co do przejscia obowigzkéw na gmi-
n¢ w sytuacji braku lub niepowotania przedsi¢biorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lipca 2007 r., sygn. akt II OSK 1084/06 oraz wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 2 lutego 2012 1., sygn. akt [V SA/Wr715/11.

37 Art. 2 pkt 16 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

38 Art. 2 pkt 14 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

39 Zob. art. 15 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

40 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 29 czerwca 2012 r., sygn.
akt IT SA/L.d 220/12.

41 Zob. P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, op. cit., s. 103.

42 Termin ,,przytacze” nalezy rozumieé jako przylacze kanalizacyjne — ,,0dcinek przewodu
laczacego wewnetrzng instalacje kanalizacyjna w nieruchomosci odbiorcy ustug z siecig kanali-
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,.do sieci oraz studni wodomierzowej, pomieszczenia przewidzianego do lokaliza-
cji wodomierza gtéwnego i urzadzenia pomiarowego”#3. Natomiast koszt nabycia,
zainstalowania i utrzymania urzadzenia pomiarowego ponosi odbiorca ustug#?,
a wodomierza gléwnego — przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne®.

Niewlasciwe zrozumienie przepisow okreslajacych zakres podmiotowy i za-
kres przedmiotowy obowigzkow finansowych zawartych w ustawie o zbiorowym
zaopatrzeniu powoduje problemy natury prawnej. Sfinansowanie przez gming
budowy na przyktad przytacza do sieci jest kwestionowane przez organ nadzoru
finansowego i w takich sytuacjach Regionalna Izba Obrachunkowa stwierdza nie-
wazno$¢ uchwaty rady gminy. Przyktadowo, w uchwale Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Warszawie z 17 grudnia 2013 r. (26.483.2013), zostato wskazane, ze

Rada Miejska nie byta uprawniona do podjecia uchwaly zaciagajacej zobowigzanie zwrotne
w postaci pozyczki sptacanej w okresie 5 lat (2015-2019), na realizacj¢ zadania polegajacego na
przytaczeniu budynkéow do zbiorczej sieci kanalizacyjnej, ktore w §wietle przytoczonych wyzej
przepisow nie jest zadaniem wlasnym jednostki samorzadowej i powinno by¢ wykonane na koszt
wtlasciciela nieruchomosci. Podtaczenie nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej jest praw-
nym obowigzkiem mieszkanca, a nie gminy.

Z kolei zmuszenie osoby ubiegajacej si¢ o przylaczenie do sieci do ponie-
sienia naktadow na wybudowanie odcinka sieci kanalizacyjnej do granicy nieru-
chomosci, bez zapewnienia pdzniejszego rozliczenia kosztow, a wrecz przejecie
odcinka sieci nieodptatnie na wtasnos$¢, w orzecznictwie jest ttumaczone jako
osiggnigcie przez gming nieuzasadnionych korzys$ci materialnych kosztem swo-
ich ushugobiorcow*®.

Natomiast w sytuacji gdy gmina z uwagi na ograniczone $rodki finansowe
naktada na mieszkancow oplate rozumiang jako wspotudzial finansowy w ponie-
sieniu cigzaru budowy wodociagu komunalnego, takie optaty w istocie maja cha-
rakter daniny publicznej, jednostronnie natozonej na mieszkancéw przy wykorzy-

zacyjng, za pierwsza studzienka, liczac od strony budynku, a w przypadku jej braku do granicy
nieruchomosci gruntowej” (art. 2 pkt 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu) oraz jako przytacze
wodociggowe — ,,odcinek przewodu taczacego sie¢ wodociggowa z wewnetrzng instalacja wodo-
ciggowa w nieruchomosci odbiorcy ushug wraz z zaworem za wodomierzem gtéwnym” (art. 2 pkt 6
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu). Na marginesie nalezy wspomnie¢ o watpliwosciach i ktopotach
interpretacyjnych zwigzanych z definicja terminu ,,przytacze” — zob. P. Bojarski, W. Radecki,
J. Rotko, op. cit., s. 105 n. i wskazane tam orzecznictwo. Co do mozliwej zmiany definicji terminu
przytacze kanalizacyjne” zob. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodeg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow z 18 grudnia 2013 r., nr druku 534.

43 Art. 15 ust. 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

44 Odbiorcg ustug, zgodnie z przepisem art. 2 pkt 3 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu, jest
»kazdy, kto korzysta z ushug wodociagowo-kanalizacyjnych z zakresu zbiorowego zaopatrzenia
w wodg i zbiorowego odprowadzania Sciekow na podstawie pisemnej umowy z przedsi¢biorstwem
wodociaggowo-kanalizacyjnym”.

45 Art. 15 ust. 3 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

46 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13 grudnia 2013 r., sygn. akt VI ACa 870/11.
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staniu wladztwa publicznego gminy. Brak jest wowczas podstaw, aby naleznosci
traktowa¢ jako naleznos$ci o charakterze cywilnoprawnym®’.

W ustawodawstwie krajowym prawng mozliwo$¢ obcigzenia wlascicieli nieruchomosci z tytulu
wybudowania urzadzenia infrastruktury technicznej (instalacji wodociagowych i kanalizacyjnych),
jezeli wskutek budowy wzrosta warto$¢ nieruchomosci, ksztattuja przepisy ustawy z 21 sierpnia
1997 roku o gospodarce nieruchomo$ciami*®, regulujagce w rozdziale 7 od przepisu art. 144 do
art. 148 zasady wnoszenia na rzecz gminy oplat adiacenckich (udziat w kosztach budowy urzadzen
infrastruktury techniczne;j)*°.

PODSTAWA PRAWNA PRZEJECIA PRZEZ PRZEDSIEBIORSTWO
WODOCIAGOWO-KANALIZACYJNE URZADZEN WODOCIAGOWYCH
1 URZADZEN KANALIZACYJNYCH

Omawiajac zagadnienie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego od-
prowadzania $ciekow jako zadania wlasnego gminy, nie sposob nie wspomniec
o regulacji zawartej w przepisie art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu, zgod-
nie z ktérym

1. Osoby, ktore wybudowaty z wtasnych srodkéw urzadzenia wodociggowe i urzadzenia kanali-
zacyjne, moga je przekazywac odptatnie gminie lub przedsigbiorstwu wodociaggowo-kanalizacyjne-
mu, na warunkach uzgodnionych w umowie. 2. Przekazywane urzadzenia, o ktérych mowa w ust. 1,
powinny odpowiada¢ warunkom technicznym okreslonym w odrebnych przepisach. 3. Naleznos¢
za przekazane urzadzenia wodociagowe i urzadzenia kanalizacyjne moze by¢ rozlozona na raty
lub uwzglgdniona w rozliczeniach za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie
$ciekow 0.

Przepis ten w swej tresci jest zblizony do przepisu art. 49 ustawy z 23 kwiet-
nia 1964 roku>! — Kodeks cywilny

§ 1. Urzadzenia shuizace do doprowadzania lub odprowadzania ptynow, pary, gazu, energii
elektrycznej oraz inne urzadzenia podobne nie nalezg do czgséci sktadowych nieruchomosci, jezeli

47 Sygn. akt VIII SA/Wa 504/07, w podobnym tonie wypowiedziat sic Wojewodzki Sad
Administracyjny w Kielcach w wyroku z 30 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Ke 675/07.

48 Dz. U.z2014 r., poz. 518, tekst jedn. z p6zn. zm.

49 Tak m.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 31 pazdzier-
nika 2006 r., sygn. akt III SA/Wa 2230/06 oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Biatymstoku z 10 lipca 2008 r., sygn. akt II SA/Bk 308/08. Co do udzialu podmiotéw prywatnych
w realizacji zadan gospodarki wodociggowo-kanalizacyjnej zob. M. Mikolik, Uczestnictwo podmio-
tow prywatnych w budowie urzgdzen wodociggowych i kanalizacyjnych, ,,Administracja. Teoria.
Dydaktyka. Praktyka” 2013, nr 4, s. 110 n., R. Cieslak, Partnerstwo publiczno-prywatne. 100 pytan
wyjasnien interpretacji, Warszawa 2014, s. 317 n.

50 Art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu.

51 Dz.U.z2014 1., poz. 121, tekst jedn. z pdzn. zm. (dalej jako k.c.).
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wchodza w sktad przedsigbiorstwa. § 2. Osoba, ktora poniosta koszty budowy urzadzen, o ktorych
mowa w § 1, i jest ich wlascicielem, moze zada¢, aby przedsigbiorca, ktory przylaczyt urzadzenia
do swojej sieci, nabyt ich wtasnos$¢ za odpowiednim wynagrodzeniem, chyba ze w umowie strony
postanowily inaczej. Z zadaniem przeniesienia wlasnosci tych urzadzen moze wystapic takze przed-
sigbiorca’2.

Ogodlnie rzecz ujmujac osoba, ktora poniosta koszty budowy urzadzen, moze
je przekaza¢ przedsigbiorstwu sieciowemu na warunkach okreslonych w umowie.
Problem moze si¢ pojawi¢ na poziomie wyboru odpowiedniej podstawy prawnej
(art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu lub art. 49 § 2 k.c.) i spetnienia ko-
niecznych przestanek dla zastosowania konkretnej normy prawnej”3. Nasuwa sie
w takim razie pytanie o wzajemna relacj¢ tych przepisow. Czy nalezy sadzi¢, ze
przepis art. 49 k.c. pelni samodzielng podstawe i tym samym wylacza zastosowa-
nie przepisu art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu? Czy jednak pozostawienie
(tzn. nieuchylenie) przepisu art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu bylo za-
biegiem celowym, wskazujacym, ze przepis ten powinien by¢ stosowany w razie
przekazywania przedsigbiorstwu wodociggowo-kanalizacyjnemu urzadzen wo-
dociggowych i urzadzen kanalizacyjnych34.

Odpowiedz na te pytania moze stanowi¢ uchwata Sadu Najwyzszego
z 13 lipca 2011 roku, w ktoérej Sad dokonat analizy dotychczasowego orzecznic-
twa 1 uznal, ze

Podstawe roszczenia o zobowigzanie do odptatnego przeniesienia wtasnosci urzadzen wodocig-
gowych lub kanalizacyjnych stanowi — od chwili wejscia w zycie ustawy z dnia 30 maja 2008 .
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 731) —
art. 49 § 2 KC33.

Uchwata ta z pewnoscig wykrystalizuje nowa lini¢ orzecznicza w orzecznic-
twie sadowym. Pozostawienie przepisu art. 31 ustawy o zbiorowym zaopatrze-
niu stwarza problemy dla praktyki przede wszystkim co do wyboru odpowiedniej
podstawy prawnej. Nie ma tym samym, jak stusznie zauwaza Henryk Palarz, ,,ra-
cjonalnego uzasadnienia dla sztucznego utrzymywania stanu prawnego, reguluja-
cego te same kwestie w dwoch réznych ustawach”°,

52 Art. 49 k.c.

53 Zob. E. Gniewek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, War-
szawa 2014, s. 122 n.; P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, op. cit., s. 294 n.

54 Brak jednak takiej informacji w uzasadnieniu rzagdowego projektu zmiany ustawy, zob. druk
nr 81, Sejm VI kadencji.

35 Sygn. akt ITIT CZP 26/11.

56 H. Palarz, Przekazywanie urzqdzen wodociggowych i urzqdzer kanalizacyjnych gminie lub
przedsiebiorstwu wodociggowo-kanalizacyjnemu, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 9, s. 57.
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WNIOSKI

Przedstawione rozwazania nie wyczerpuja — z oczywistych wzgledow —
problemow, ktore wyznacza tematyka opracowania. Poza badaniem pozostawi-
fam, chociaz jednoczes$nie nie umniejszam ich znaczenia, migdzy innymi zagad-
nienia zwigzane z regulaminami dostarczania wody i odprowadzania $Sciekow
oraz zasadami ustalania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe od-
prowadzanie §ciekow.

Zadanie wlasne gminy, ustalone jako zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbio-
rowe odprowadzanie Sciekow, jest strukturalnie powiazane z sektorem wodocia-
gowo-kanalizacyjnym, ktory wykazuje daleko idaca specyfike w porownaniu
zinnymi sektorami sieciowymi. Aby kompleksowo omoéwié przedmiotowg proble-
matyke, konieczne byto rowniez zauwazenie i oméwienie funkcji gminy jako re-
gulatora (a w niektorych przypadkach operatora) ustug na tym obszarze dziatania.

Interpretacja przepisow wilasciwych dla ustalenia istoty obowiazkoéw gmi-
ny, ktore determinujg ustawowe zadanie zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania
Sciekdw w sposob istotny, jest zakorzeniona w orzecznictwie sgdowym. Propo-
nowane przez Sad Najwyzszy stosowanie przepisu art. 49 § 2 k.c. jako podstawy
roszczenia o zobowigzanie do odplatnego przeniesienia wlasnosci urzadzen wo-
dociggowych i kanalizacyjnych nalezy uzna¢ za wlasciwe i godne dostrzezenia.

COLLECTIVE WATER SUPPLY
AND COLLECTIVE SEWAGE DISPOSAL
AS A COMMUNE’S OWN TASK

Summary

The analysis is mainly based on the theoretical issues connected with commune’s own tasks.
In this respect, a commune acts on its own behalf and at its own responsibility. The main issues
analyzed in the paper are related to the specifics of the water and sewage sector, namely the collec-
tive water supply and collective sewage disposal treated as a commune’s own task. The commune’s
position in this respect is diverse. In the case law, there is a solid standpoint that a commun’s can be
treated as a water and sewage company. Above all, the commune is responsible for the performance
of collective water supply and collective sewage disposal. It is also a party to civil contracts with
private entities when it acts on its own behalf or on the behalf of its administrative units. Moreover,
the commune’s executive body issues business activity permits for water and sewage companies.
Another analyzed issue is the subject and object scope of financing water and sewage facilities. The
paper also contains an attempt to indicate the correct legal basis for taking over water and sewage
facilities by a water and sewage company, particularly with respect to the Civil Code amendment
introducing paragraph 2 to the provision of Art. 49.
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