
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE 
WOJEWODY LUBUSKIEGO

Nr NK-I.4131.217.2013.MGrz

z dnia 25 września 2013 r. 

Rada Gminy Kłodawa

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. 
poz. 594) stwierdzam nieważność uchwały Nr XXXI/234/13 Rady Gminy Kłodawa z dnia 21 sierpnia 2013 r. 
w sprawie ustalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzenia ścieków na obszarze Gminy Kłodawa. 

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 sierpnia 2013 r. Rada Gminy Kłodawa podjęła uchwałę w sprawie ustalenia regulaminu 
dostarczania wody i odprowadzenia ścieków na obszarze Gminy Kłodawa. 

Uchwała doręczona została organowi nadzoru w dniu 29 sierpnia 2013 r. 

Po dokonaniu analizy prawnej uchwały organ nadzoru stwierdza, że Rada Gminy Kłodawa podejmując 
wymienioną uchwałę istotnie naruszyła prawo, tj. art. 19 ust. 1 i 2 w związku z art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 
7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (Dz. U z 2006 r. Nr 
123, poz. 858 ze zm.) oraz w związku z art. 64 ust. 3 i art. 69 ust. 1, 2 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594). A ponadto kwestionowana uchwała istotnie narusza 
art. 3531 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.), § 17 ust. 1, 4 i 
5 rozporządzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie określenia taryf, wzoru wniosku 
o zatwierdzenie taryf oraz warunków rozliczeń za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie 
ścieków (Dz. U. Nr 127, poz. 886 ze zm.) oraz § 137 i § 149 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 
20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). 

Mocą przedmiotowej uchwały Rada Gminy Kłodawa uchwaliła regulamin dostarczania wody 
i odprowadzania ścieków. W ocenie organu nadzoru Rada Gminy nie posiadała kompetencji do podjęcia 
kwestionowanej uchwały. W dniu 28 stycznia 2013 r. Rada Gminy Kłodawa podjęła uchwałę Nr XXIV/190/13 
w sprawie przyjęcia zmian do Statutu Związku Celowego Gmin MG-6. W uchwale tej Rada Gminy przekazała 
Związkowi planowanie i wykonywanie zadań z zakresu zadań publicznych w dziedzinie zbiorowego 
zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ścieków, m.in. w zakresie zapewnienia mieszkańcom gmin - 
uczestnikom Związku dostępu do urządzeń kanalizacyjnych zrealizowanych przez Związek lub 
eksploatowanych przez Przedsiębiorstwo Wodociągów i Kanalizacji Sp. z o.o. w Gorzowie Wlkp. oraz 
postanowiła, że związek będzie realizował prawa i obowiązki organów gminy w zakresie zbiorowego 
zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ścieków gmin - uczestników Związku poprzez m.in. 
wydawanie aktów prawa miejscowego. W dniu 25 marca 2013 r. zmiana statutu Związku została opublikowana 
w Dzienniku Urzędowym Województwa Lubuskiego pod pozycją 855. A zatem z tym dniem Związek Celowy 
Gmin MG-6 przejął zadania gmin z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania 
ścieków. 

Zgodnie z art. 64 ustawy o samorządzie gminnym w celu wspólnego wykonywania zadań publicznych gminy 
mogą tworzyć związki międzygminne (ust. 1). Uchwały o utworzeniu związku podejmują rady 
zainteresowanych gmin (ust. 2). Prawa i obowiązki gmin uczestniczących w związku międzygminnym, 
związane z wykonywaniem zadań przekazanych związkowi, przechodzą na związek z dniem ogłoszenia statutu 
związku (ust. 3). Oznacza to, że związek staje się podmiotem uprawnionym i zobowiązanym do realizacji 
przekazanych mu zadań, a równocześnie gmina traci uprawnienie do wykonywania zadań publicznych w takim 
zakresie, w jakim wykonuje je związek (K. Bednarzewski, Komentarz do ustawy o samorządzie gminnym, pod 
redakcją P. Chmielnickiego). Ponadto art. 69 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stanowi, że organem 
stanowiącym i kontrolnym związku jest zgromadzenie związku. Skoro zatem Gmina Kłodawa dobrowolnie 
przystąpiła do związku międzygminnego przekazując mu kompetencje związane z wykonywaniem ciążącego na 
niej obowiązku publicznoprawnego związanego z zapewnieniem członkom społeczności lokalnej m. in. 
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zbiorowego zaopatrzenia w wodę i odprowadzania ścieków, jednocześnie przekazała organom związku 
legitymację do podejmowania związanych z tym aktów prawa miejscowego. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy 
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków zbiorowe zaopatrzenie w wodę 
i zbiorowe odprowadzanie ścieków jest zadaniem własnym gminy. Jednakże, jak stanowi ust. 2 tego artykułu, 
w razie wspólnego wykonywania powyższego zadania przez gminy w ramach związku międzygminnego, 
określone w ustawie prawa i obowiązki organów gminy wykonują odpowiednio właściwe organy związku 
gminnego. Zgromadzenie związku w zakresie zadań zleconych związkowi wykonuje kompetencje 
przysługujące radzie gminy. Do zgromadzenia związku stosuje się zatem odpowiednio przepisy dotyczące rady 
gminy (art. 69 ust. 2 i 3 ustawy o samorządzie gminnym). 

Powołane wyżej przepisy jednoznacznie wskazują, że jedynym organem uprawnionym do uchwalenia 
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania ścieków na obszarze związku międzygminnego jest 
zgromadzenie związku. Wydawanie przedmiotowego regulaminu, określającego między innymi prawa 
i obowiązki przedsiębiorstwa wodno-kanalizacyjnego oraz odbiorców usług jest czynnością z zakresu 
administracji publicznej, aktem prawa miejscowego - czyli przepisem powszechnie obowiązującym na terenie 
działania gmin tworzących Związek. Regulamin powinien być lokalnym, ale nadal normatywnym aktem 
wykonawczym do ustawy tj. ogólnie określać swoich adresatów i abstrakcyjnie wyznaczać dyrektywy 
powinnego postępowania identyczne dla każdego podmiotu znajdującego - się w sytuacji faktycznej określonej 
w hipotezie normy prawnej. Dyspozycja aktu normatywnego powinna mieć zatem zastosowanie zawsze, ilekroć 
spełnione zostaną przesłanki określone ogólnie w jego hipotezie. Zgodnie z tak pojmowanym modelem 
prawodawstwa, art. 19 w związku z art. 2 pkt 1 i art. 3 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę 
i zbiorowym odprowadzaniu ścieków, upoważnia co do zasady radę gminy (a w przypadku uczestnictwa 
w związku międzygminnym, któremu przekazano realizację tego zadania odpowiednio zgromadzenie związku) 
do uchwalenia regulaminu świadczenia usług odpowiednio na terenie gminy bądź związku (wyrok WSA 
w Gorzowie Wlkp. z dnia 26 lipca 2006 r., sygn. akt II SA/Go 247/06). 

Niezależnie od powyższego organ nadzoru zbadał legalność  przedmiotowej uchwały.Zgodnie 
z art. 19 ust. 2 ustawy o zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków,  regulamin powinien 
określać prawa i obowiązki przedsiębiorstwa wodociągowo-kanalizacyjnego oraz odbiorców usług, w tym: 
1) minimalny poziom usług świadczonych przez przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne w zakresie 
dostarczania wody i odprowadzania ścieków; 2) szczegółowe warunki i tryb zawierania umów z odbiorcami 
usług; 3) sposób rozliczeń w oparciu o ceny i stawki opłat ustalone w taryfach; 4) warunki przyłączania do sieci; 
5) techniczne warunki określające możliwości dostępu do usług wodociągowo-kanalizacyjnych; 6) sposób 
dokonywania odbioru przez przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne wykonanego przyłącza; 7) sposób 
postępowania w przypadku niedotrzymania ciągłości usług i odpowiednich parametrów dostarczanej wody 
i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej ścieków; 8) standardy obsługi odbiorców usług, a w szczególności 
sposoby załatwiania reklamacji oraz wymiany informacji dotyczących w szczególności zakłóceń w dostawie 
wody i odprowadzaniu ścieków; 9) warunki dostarczania wody na cele przeciwpożarowe. 

Powyższe wyliczenie określa minimalny zakres treści uchwały, co oznacza, że w regulaminie znaleźć się 
muszą wszystkie kwestie wymienione w art. 19 ust. 2 ustawy. Niewyczerpanie zakresu podstawowego skutkuje 
ułomnością regulaminu, stanowiącą istotne naruszenie prawa. W ocenie organu nadzoru przedmiotowy 
regulamin nie zawiera wszystkich wymienionych w w.w elementów. Zgodnie więć z ugruntowanym 
orzecznictwem sądowoadministracyjnym nie wypełnienie dyspozycji art. 19 ust. 2 ustawy, zobowiązującej do 
uchwalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania ścieków obejmującego wyraźnie wskazany zakres 
przedmiotowy uchwały, musi skutkować stwierdzeniem jej nieważności w całości. 

Regulami n uchwalony przez Radę Gminy Kłodawa nie określa technicznych warunków określających 
możliwości dostępu do usług wodociągowo-kanalizacyjnych. W rozdziale 6 "Techniczne warunki określające 
możliwość dostępu do usług wodociągowo-kanalizacyjnych" Rada nie określiła żadnych warunków 
technicznych. Pprzestano jedynie na wskazaniu, że dostęp do usług w przyszłości wyznaczają wieloletnie plany 
rozwoju i modernizacji urządzeń wodociągowych i kanalizacyjnych oraz wskazaniu kiedy przedsiębiorstwo 
może odmówić przyłączenia do sieci, a kiedy odmówić nie może. W ocenie organu nadzoru takie zapisy nie są 
wystarczające żeby można było uznać, że wypełniona została delegację określoną w art. 19 ust. 2 pkt 5 ustawy. 
Zaznaczyć w tym miejscu należy, że regulacje dotyczące wieloletnich planów rozwoju i modernizacji urządzeń 
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wodociągowych i urządzeń kanalizacyjnych zostały zawarte w art. 21 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu 
w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. Nie ma potrzeby regulowania tej materii dodatkowo 
w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania ścieków. Ponadto w art. 15 ust. 4 ustawy prawodawca 
uregulował również kwestię przyłączenia do sieci - przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne jest 
obowiązane przyłączyć do sieci nieruchomość osoby ubiegającej się o przyłączenie nieruchomości do sieci, 
jeżeli są spełnione warunki przyłączenia określone w regulaminie, o którym mowa w art. 19, oraz istnieją 
techniczne możliwości świadczenia usług. 

Ponadto organ nadzoru zwraca uwagę, iż przyznana kompetencja nie oznacza jednak dowolności w zakresie 
ustalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania ścieków. Podejmując bowiem akt prawa miejscowego 
w oparciu o normę ustawową, organ stanowiący musi ściśle działać na podstawie i w granicach upoważnienia 
zawartego w danej ustawie (art. 96 Konstytucji RP) i niedopuszczalne jest dokonywanie wykładni 
rozszerzającej przepisów kompetencyjnych. Norma kompetencyjna musi być tak realizowana aby nie naruszała 
innych przepisów ustawy, w tym niedopuszczalne jest wkraczanie w materię uregulowaną ustawą (w niniejszej 
sprawie w szczególności chodzi o unormowania zawarte w ustawie z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzeniu ścieków). Zakres upoważnienia winien być zawsze ustalany 
przez pryzmat zasad demokratycznego państwa prawnego, działania w granicach i na podstawie prawa oraz 
innych przepisów regulujących daną dziedzinę (art. 7 Konstytucji RP) - wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 
2 sierpnia 2012 r., sygn. akt II SA/Go 524/12. 

W ocenie organu nadzoru § 2 pkt 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9 i 10 istotnie naruszają prawo. Delegacja ustawowa 
zawarta w art. 19 ustawy nie upoważniła  do definiowania w ramach regulaminu pojęć, gdyż nie stanowi o tym 
katalog zagadnień wskazanych w tym przepisie. Nadto, w akcie prawa miejscowego nie umieszcza się definicji 
legalnych, bez wyraźnego upoważnienia ustawowego. Rada gminy nie została upoważniona do definiowania 
pojęć, którymi posługuje się prawodawca. Jeżeli ustawodawca nie nadaje normatywnego znaczenia używanym 
w ustawie zwrotom, to organ wydający akt wykonawczy, bez wyraźnego wskazania, nie jest upoważniony do 
formułowania desygnatów tych pojęć językiem prawnym. Zachodzi bowiem wysokie prawdopodobieństwo, iż 
ten sam termin będzie miał odmienne znaczenie na gruncie ustawy, aniżeli w kontekście postanowień uchwały 
rady gminy. Podstawową regułą wykładni językowej jest reguła stosowania języka potocznego. Jeżeli określone 
pojęcie nie zostało zdefiniowane w akcie prawnym, należy się zasadniczo odwoływać do reguł języka 
potocznego. Ponadto zauważyć należy, że rada gminy uchwalając przepisy prawa miejscowego winna to 
uczynić zgodnie z postanowieniami rozporządzenia w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”. Przepis 
§ 149 załącznika do tego rozporządzenia stanowi, że w akcie normatywnym niższym rangą niż ustawa bez 
upoważnienia ustawowego nie formułuje się definicji ustalających znaczenia określeń ustawowych; 
w szczególności w akcie wykonawczym nie formułuje się definicji, które ustalałyby znaczenia określeń 
zawartych w ustawie upoważniającej. 

Organ nadzoru stwierdza ponadto, że  uchwaaa zawiera powtórzenia i modyfikuje przepisy obowiązujących 
ustaw, co stanowi istotne naruszenie § 137 załącznika do rozporządzenia w sprawie "Zasad techniki 
prawodawczej", zgodnie z którym, w uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych 
umów międzynarodowych i rozporządzeń. Rada uregulowała również kwestie będące już przedmiotem regulacji 
aktów obowiązujących oraz nałożyła na przedsiębiorstwo i odbiorców usług obowiązki, do których nie była 
upoważniona. Ten ostatni rodzaj naruszenia prawa kwalifikuje się jako przekroczenie delegacji ustawowej 
opartej na art. 19 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. 

W § 3 ust. 1, 2 i 3 regulaminu Rada postanowiła, że przedsiębiorstwo zobowiązane jest do realizacji dostaw 
wody w wymaganej ilości i pod odpowiednim ciśnieniem oraz dostaw wody i odprowadzania ścieków w sposób 
ciągły i niezawodny, a także zapewnienia należytej jakości dostarczanej wody i odprowadzanych ścieków (ust. 
1). Zapis ten stanowi powtórzenie art. 5 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym 
odprowadzaniu ścieków. Z kolei zgodnie z ust. 2 uchwały przedsiębiorstwo może ustalić w umowie 
dopuszczalny poziom zanieczyszczeń ścieków wprowadzanych do kanalizacji sanitarnej przez odbiorców. 
Wskaźniki charakteryzujące poziom usług, inne niż te, które są określone w przepisach ustawy oraz 
w pozwoleniu wodno-prawnym, określa zezwolenie na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wodę 
i zbiorowego odprowadzania ścieków (ust. 3). Takie zapisy godzą w zasadę swobody umów wyrażoną 
w art. 3531 Kodeksu cywilnego, narzucając stronom umowy jej treść, a także naruszają przepisy ustawy 
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o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków określające zasady udzielania 
zezwoleń na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ścieków i wkraczają 
w zakres właściwości organu wykonawczego gminy. 

Zapis § 4 ust. 2 regulaminu, zgodnie z którym przedsiębiorstwo prowadzi bieżącą kontrolę ilości i jakości 
odprowadzanych ścieków bytowych i ścieków przemysłowych oraz kontrolę przestrzegania umownych ustaleń 
dotyczących technicznych warunków przyłączenia do sieci wodociągowej i kanalizacyjnej, stanowi powtórzenie 
art. 9 ust. 3 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. 

W § 5 ust. 8, 9 i 11 regulaminu Rada postanowiła, że odbiorcy są zobowiązani do udostępnienia 
przedsiębiorstwu dokumentacji technicznej, danych z eksploatacji dotyczących własnych ujęć wody i instalacji 
zasilanych z tych ujęć, w zakresie umożliwiającym ustalenie, czy mogą one oddziaływać na instalacje zasilane 
z sieci eksploatowanej przez przedsiębiorstwo oraz ustalania ilości ścieków, odprowadzanych do kanalizacji 
(ust. 8) oraz że są zobowiązani do udostępnienia przedsiębiorstwu dostępu do własnych instalacji, jeżeli 
zachodzą uzasadnione przesłanki, że instalacje odbiorcy mogą negatywnie oddziaływać na poziom usług 
świadczonych przez przedsiębiorstwo (ust. 9) oraz udostępniania osobom reprezentującym przedsiębiorstwo, po 
okazaniu legitymacji służbowej i pisemnego upoważnienia, terenu nieruchomości lub obiektów budowlanych 
należących do odbiorcy w celu wskazanym w tym przepisie (ust. 11). W ocenie organu nadzoru rada 
nie posiada kompetencji do stanowienia o powyższym. Nie mieści się to delegacji określonej 
w art. 19 ust. 2 ustawy. Ponadto sytuacje kiedy odbiorca usług musi udostępnić nieruchomość lub obiekt 
budowlany osobom reprezentującym przedsiębiorstwo określone zostały w art. 7 ustawy o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. W tym zakresie regulamin  powiela zapisy ustawy. 

Zapis § 6 regulaminu stanowi, że jeżeli w trakcie eksploatacji przyłącza wodociągowego lub kanalizacyjnego, 
będącego w posiadaniu odbiorcy, powstanie zagrożenie istotnego obniżenia poziomu usług świadczonych przez 
przedsiębiorstwo, odbiorca jest zobowiązany do niezwłocznego usunięcia zagrożeń (ust. 1). W przypadku, gdy 
odbiorca nie usunie zagrożenia pomimo wezwania ze strony przedsiębiorstwa, ma ono prawo podjąć wszelkie 
działania zmierzające do usunięcia zagrożenia. Działania przedsiębiorstwa nie mogą naruszać prawa własności 
przyłącza przysługującego odbiorcy (ust. 2). Przepis ten jest niezgodny z art. 5 ust. 2 ustawy o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. Zgodnie z tym przepisem jeżeli umowa 
o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków nie stanowi inaczej, odbiorca usług odpowiada za 
zapewnienie niezawodnego działania posiadanych instalacji i przyłączy wodociągowych lub instalacji 
i przyłączy kanalizacyjnych z urządzeniem pomiarowym włącznie. Z powołanego przepisu ustawy wynika, że 
co do zasady za zapewnienie niezawodnego działania posiadanych instalacji i przyłączy wodociągowych lub 
kanalizacyjnych z urządzeniem pomiarowym włącznie odpowiada odbiorca usługi. Istnieje również możliwość 
przeniesienia w drodze umowy tej odpowiedzialności na przedsiębiorstwo wodno-kanalizacyjne. Jednakże zapis 
§ 6 znacznie rozszerza obowiązek odbiorcy w tym zakresie, a jednocześnie wyłącza możliwość odmiennego 
uregulowania tej kwestii w drodze umowy zawartej pomiędzy przedsiębiorcą a odbiorcą usług, co stanowi 
naruszenie art. 3531 Kodeksu cywilnego. 

Stosownie do treści art. 19 ust. 2 pkt 2 ustawy, regulamin powinien określać szczegółowe warunki i tryb 
zawierania umów z odbiorcami usług. Zapisy § 7, § 8, § 10 i § 11 regulaminu dotyczące postanowień 
umownych oraz określające co umowa powinna zawierać, stanowią ingerencję w treść umowy pomiędzy 
odbiorcą a przedsiębiorcą, do czego organ stanowiący nie jest upoważniony. Treść umowy pomiędzy odbiorcą 
usług a przedsiębiorcą podlega rygorom prawa cywilnego, a podmiot zewnętrzny jakim będzie w tym 
przypadku organ podejmujący uchwałę, nie ma podstaw prawnych, aby wpływać na treść umowy. Zgodnie 
z art. 19 ust. 2 pkt 2 rada gminy ma określić szczegółowe warunki i tryb zawierania umów z odbiorcami usług, 
a zatem ma określić od czego będzie uzależnione zawarcie umowy oraz procedurę jej zawarcia, nie zaś 
wskazywać co ta umowa powinna zawierać. Ponadto w myśl § 9 ust. 2 pkt 1 przedsiębiorstwo zawiera umowy 
na czas określony gdy tytuł prawny osoby, której nieruchomość przyłączono do sieci, został ustanowiony na 
czas określony. W tym miejscu zaznaczyć należy, że okres na jaki umowa może być zawarta nie ma nic 
wspólnego z tytułem prawnym lub jego brakiem. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu 
w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków dostarczanie wody lub odprowadzanie ścieków odbywa się na 
podstawie pisemnej umowy o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie ścieków zawartej między 
przedsiębiorstwem wodociągowo-kanalizacyjnym a odbiorcą usług. A umowa ta może być zawarta z osobą, 
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która posiada tytuł prawny do korzystania z nieruchomości, do której ma być dostarczana woda lub z której 
mają być odprowadzane ścieki, albo z osobą, która korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie 
prawnym (ust. 4). Nastepnie § 12 ust. 1 regulaminu, zgodnie z którym umowa jest zawierana na pisemny 
wniosek osoby prawnej lub fizycznej, posiadającej tytuł prawny do nieruchomości, która jest przyłączona do 
sieci znajdującej się w posiadaniu przedsiębiorstwa, stanowi modyfikację art. 6 ust. 2 ustawy o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. Zapis § 12 ust. 4 uchwały, który stanowi, że umowa 
może zostać zawarta z osobą, która korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym, po 
uprawdopodobnieniu przez nią faktu korzystania z przyłączonej nieruchomości, również istotnie narusza prawo. 
Art. 6 ust. 4 ustawy stanowi, że umowa, o której mowa w ust. 1, może być zawarta z osobą, która posiada tytuł 
prawny do korzystania z nieruchomości, do której ma być dostarczana woda lub z której mają być 
odprowadzane ścieki, albo z osobą, która korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym. Tak 
więc, w świetle powołanego przepisu ustawy umowa o dostarczanie wody lub odprowadzanie ścieków może 
być zawarta z osobą, która posiada tytuł prawny do korzystania z nieruchomości jak również z osobą, która 
korzysta z nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym. Należy zauważyć, że ustawa nie uzależnia 
możliwości zawarcia umowy z osobą korzystającą z nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym od 
wystąpienia szczególnych przesłanek czy zaistnienia przypadku, który uzasadniałby zawarcie umowy z tą 
osobą. Wskazany przepis nie różnicuje prawa osoby posiadającej tytuł prawny do korzystania z nieruchomości 
i osoby korzystającej z nieruchomości bez uregulowanego stanu prawnego. Według art. 6 ust. 4 ustawy obie 
kategorie osób mają równe prawo zawarcia umowy o dostarczania wody lub odprowadzania ścieków. 
Dodatkowo zapis § 12 ust. 5 stanowi przekroczenie przyznanej radzie kompetencji. Nie jest ona bowiem 
upoważniona do określenia wzoru wniosku o zawarcie umowy, który opracowany jest przez przedsiębiorstwo 
i stanowi załącznik do uchwały. Takie uregulowanie jest sprzeczne z art. 3531 Kodeksu cywilnego, który 
stanowi, że strony zawierające umowę mogą ułożyć stosunek prawny według swego uznania, byleby jego treść 
lub cel nie sprzeciwiały się właściwości (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom współżycia społecznego. Rada 
mocą przedmiotowej uchwały nie może zatem wyłączać podstawowej zasady w obrocie cywilnoprawnym - 
zasady swobody umów. Przekroczeniem kompetencji jest również zapis § 12 ust. 6 regulaminu, zgodnie 
z którym po zawarciu umowy odbiorca jest zobowiązany niezwłocznie do pisemnego poinformowania 
przedsiębiorstwa o utracie przezeń prawa do korzystania z nieruchomości. Do czasu poinformowania 
przedsiębiorstwa odbiorca, pomimo wygaśnięcia umowy, ponosi odpowiedzialność za należności powstałe 
w związku ze świadczeniem usług przez przedsiębiorstwo. Taka regulacja nie mieści się ani w zakresie 
określenia szczegółowych warunków ani trybu zawierania umów, a co za tym idzie jest sprzeczny z prawem. 
Zdaniem organu nadzoru akt prawa miejscowego - akt o charakterze powszechnie obowiązującym - nie może 
zawierać regulacji odnośnie zakresu odpowiedzialności stron określonego stosunku prawnego. Postanowienia 
dotyczące zakresu wzajemnych roszczeń i odpowiedzialności stron danej umowy może zawierać jednie ustawa 
lub wynikać one mogą z treści czynności prawnej (umowy). 

Za istotnie naruszający prawo organ nadzoru uznał również przepisy § 13 ust 1, 2 i 4 regulaminu, stanowiące 
powtórzenie przepisów ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków, która 
w art. 6 szczegółowo określa z kim przedsiębiorstwo zawiera umowę o zaopatrzenie w wodę lub odprowadzanie 
ścieków. Ponadto określenie wzoru wniosku o zawarcie umowy, stanowiącego załącznik do uchwały, jak już 
wcześniej wskazano, jest kwestią cywilnoprawną, której nie może regulować rada gminy w drodze regulaminu 
dostarczania wody i odprowadzania ścieków. 

W § 14, § 15, § 16 i § 17 uchwały Rada wskazuje sytuacje, kiedy umowa o zaopatrzenie w wodę lub 
odprowadzanie ścieków ulega rozwiązaniu lub wygasa. Takich uregulowań nie przewiduje jednak przepis 
art. 19 ust. 2 pkt 2 ustawy, zgodnie z którym regulamin powinien zawierać szczegółowe warunki i tryb 
zawierania umów z odbiorcami usług. Kwestie dotyczące rozwiązania umowy lub jej wygaśnięcia nie mieszczą 
się w zakresie delegacji przyznanej radzie gminy przez ustawodawcę. Rada podejmując uchwałę w sprawie 
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania ścieków nie może regulować kwestii przewidzianych do 
konkretyzacji w umowie zawieranej przez przedsiębiorstwo i odbiorcę usług. 

Z kolei § 18 uchwały określa okoliczności, kiedy przedsiębiorstwo może poprzez odcięcie dostawy wody lub 
zamknięcie przyłącza kanalizacyjnego wstrzymać świadczenie określonych umową usług. W tym miejscu 
wskazać należy, że ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków 
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w art. 8 szczegółowo określa sytuacje, w których przedsiębiorstwo będzie mogło odciąć dostawę wody lub 
zamknąć przyłącze kanalizacyjne. Rada  powtórzyła zatem powyższy przepis, do czego nie była upoważniona. 

Powtórzeniem lub modyfikacją zapisów ustawowych są również zapisy § 19 (art. 26 ust. 1 ustawy 
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków), § 22 ust. 4, 5 i 6 (§ 17 ust. 1, 4 i 
5 rozporządzenia w sprawie określenia taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunków rozliczeń za 
zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków). Ponadto § 22 ust. 4 wprowadza możliwość 
naliczenia przez przedsiębiorstwo odsetek za opóźnienia w zapłacie, co jest uregulowaniem niedopuszczalnym 
i stanowi istotne naruszenie prawa, gdyż naliczanie odsetek należy już do sfery stosowania ustanowionego 
prawa, na podstawie którego przedsiębiorstwo będzie uprawnione do określenia wysokości odsetek za 
opóźnienia w zapłacie faktury. Wskazywanie przez radę możliwości naliczania odsetek oraz ustalenie ich 
wysokości wykracza poza upoważnienie ustawowe dotyczące stanowienia o sposobie rozliczeń między 
stronami. Ustalenie przez Radę odsetek w postaci odsetek ustawowych narusza art. 359 Kodeksu cywilnego, 
zgodnie z którym odsetki od sumy pieniężnej należą się tylko wtedy, gdy to wynika z czynności prawnej albo 
z ustawy, z orzeczenia sądu lub z decyzji innego właściwego organu (§ 1). Jeżeli wysokość odsetek nie jest 
w inny sposób określona, należą się odsetki ustawowe (§ 2). Zatem w wyniku czynności prawnej, tj. zawartej 
umowy, przedsiębiorstwo może wskazać konsekwencje opóźnienia przez odbiorców w zapłacie faktury za 
wykonaną usługę, którą to konsekwencją może być naliczenie odsetek, ale niekoniecznie ustawowych, lecz 
umownych. 

Ponadto warunki prowadzenia rozliczeń za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie 
ścieków określa rozporządzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie określenia taryf, 
wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunków rozliczeń za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe 
odprowadzanie ścieków. W związku z powyższym rada gminy nie może w § 23 uchwały jeszcze raz regulować 
tego co zostało już zawarte w rozporządzeniu. 

W § 21 ust. 1 uchwały  postanowiono, że wejście w życie nowych taryf nie wymaga zmiany umowy. 
Stosowanie przez przedsiębiorstwo cen i stawek opłat wynikających z nowych, prawidłowo podanych do 
wiadomości publicznej taryf, nie wymaga odrębnego informowania odbiorców o ich wysokości (ust. 2). 
Regulowanie powyższych kwestii nie należy do kompetencji rady gminy. Jest to materia zastrzeżona do 
właściwości umownej. Ponadto zapis, iż zmiana taryf nie wymaga zmiany umowy widnieje w rejestrze klauzul 
niedozwolonych. 

W § 24 regulaminu reguluje kwestię rozliczeń poboru wody z ujęć własnych oraz wprowadzania ścieków do 
urządzeń przedsiębiorstwa w razie braku urządzeń pomiarowych w sposób odmienny niż zrobił to ustawodawca 
w art. 27 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków. Zgodnie 
z art. 27 ust. 4 ilość odprowadzonych ścieków ustala się na podstawie wskazań urządzeń pomiarowych. W razie 
braku urządzeń pomiarowych ilość odprowadzonych ścieków ustala się na podstawie umowy, o której mowa 
w art. 6 ust. 1, jako równą ilości wody pobranej lub określonej w umowie (ust. 5). Rada gminy nie może 
regulować powyższych kwestii w sposób odmienny niż przewiduje to ustawodawca. Wprowadzanie do uchwał 
organów stanowiących gminy zapisów pozostających w sprzeczności z przepisami wyższego rzędu stanowi 
istotne naruszenie prawa i podlega stwierdzeniu nieważności. 

W § 26 ust. 2 zobowiązano przedsiębiorstwo do przygotowania i bezpłatnego udostępnienia odpowiedniego 
wzoru wniosku o przyłączenie do sieci. Jak już wcześniej wskazano taki zapis stanowi istotne naruszenie prawa, 
gdyż reguluje kwestię cywilnoprawną, która należy do wyłącznej właściwości stron stosunku prawnego. 
W świetle powyższego należy również wyeliminować z obrotu prawnego zapis § 33 uchwały, mocą którego 
rada zobowiązała przedsiębiorstwo do określenia wzorów zgłoszenia odbioru oraz protokołu odbioru. 

Ponadto regulowanie przez Radę Gminy spraw dotyczących wynagrodzenia przedsiębiorstwa nie stanowi ani 
warunku przyłączenia do sieci (§ 27 ust. 4 uchwały), ani też sposobu dokonywania przez przedsiębiorstwo 
odbioru wykonanego przyłącza (§ 35 uchwały). Zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 4 i 6 ustawy o zbiorowym 
zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków regulamin powinien określać warunki przyłączania 
do sieci i sposób dokonywania odbioru przez przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne wykonanego 
przyłącza. W powyższym przepisie nie mieści się upoważnienie do stanowienia do wynagrodzeniu 
przysługującym przedsiębiorstwu. Organ nadzoru nie może doszukać się w obowiązujących przepisach prawa 
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uzasadnienia dla zamieszczenia takich zapisów w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania ścieków. 
Z uwagi na to, że takie zapisy przekraczają zakres regulacji, która powinna znaleźć się w regulaminie należy 
wyeliminować je z obrotu prawnego. Tym bardziej, że rada w § 27 ust. 5 uchwały uzależniła dodatkowo 
przyłączenie do sieci wodociągowej lub kanalizacyjnej od spełnienia warunku określonego między innymi 
w ust. 4 tego paragrafu, a mianowicie od uiszczenia wynagrodzenia za wydanie warunków przyłączenia do 
sieci. Ponadto § 27 ust. 5 uchwały modyfikuje przepis art. 15 ust. 4 ustawy, zgodnie z którym przedsiębiorstwo 
wodociągowo-kanalizacyjne jest obowiązane przyłączyć do sieci nieruchomość osoby ubiegającej się 
o przyłączenie nieruchomości do sieci, jeżeli są spełnione warunki przyłączenia określone w regulaminie, 
o którym mowa w art. 19, oraz istnieją techniczne możliwości świadczenia usług. Tymczasem rada uzależniła 
przyłączenie do sieci dodatkowo od zawarcia umowy o przyłączenie do sieci, a ponadto określiła, co taka 
umowa powinna zawierać. Rada dokonała zatem i w tym przypadku modyfikacji zapisu ustawowego, 
a dodatkowo wykroczyła poza zakres delegacji ustawowej wyłączając jednocześnie zasadę swobody umów. To 
samo dotyczy zapisów § 28 ust. 5, 6, 7 i 8 uchwały. Powyższe unormowania nie należą do kompetencji rady 
wynikającej z przepisu art. 19 ustawy. Ponadto zapis, że umowa winna być zawarta w formie pisemnej pod 
rygorem nieważności jest niezgodna z przepisem art. 73 § 1 Kodeksu cywilnego, który stanowi, że jeżeli ustawa 
zastrzega dla czynności prawnej formę pisemną, czynność dokonana bez zachowania zastrzeżonej formy jest 
nieważna tylko wtedy, gdy ustawa przewiduje rygor nieważności. Natomiast jeżeli strony zastrzegły w umowie, 
że określona czynność prawna między nimi powinna być dokonana w szczególnej formie, czynność ta dochodzi 
do skutku tylko przy zachowaniu zastrzeżonej formy. Jednakże gdy strony zastrzegły dokonanie czynności 
w formie pisemnej, nie określając skutków niezachowania tej formy, poczytuje się w razie wątpliwości, że była 
ona zastrzeżona wyłącznie dla celów dowodowych (art. 76 Kodeksu cywilnego). W świetle powyższego należy 
stwierdzić, że forma zawarcia umowy może zostać określona jedynie przepisami ustawy bądź przez umowę 
stron, a nie w akcie prawa miejscowego. 

Zasadę swobody umów  narusza również w § 36 ust. 5 w części słów: "wielkość upustu określa umowa" oraz 
w ust. 6 tego paragrafu. 

Ponadto w ocenia organu nadzoru, akt prawa miejscowego nie może zawierać regulacji odnośnie zakresu 
odpowiedzialności stron określonego stosunku prawnego. Postanowienia dotyczące zakresu wzajemnych 
roszczeń i odpowiedzialności stron danej umowy może zawierać jedynie ustawa lub wynikać one mogą z treści 
czynności prawnej - umowy. Dlatego też za niezgodny z prawem należy uznać § 36 ust. 7 regulaminu, zgodnie 
z którym za szkody w majątku, powstałe w związku z wykonywaniem i eksploatacją urządzeń wodociągowo-
kanalizacyjnych, odbiorca ma prawo domagać się od przedsiębiorstwa odszkodowania. 

W § 41 uchwały wskazuje okoliczności w jakich przedsiębiorstwo ma prawo ograniczyć lub wstrzymać 
świadczenie usług oraz  zakres odpowiedzialności przedsiębiorstwa w takich sytuacjach. Jak już wcześniej 
wskazano regulamin dostarczania wody i odprowadzania ścieków nie może zawierać regulacji odnośnie zakresu 
odpowiedzialności stron stosunku prawnego. Zasady odpowiedzialności kontraktowej określa art. 471 i nast. 
Kodeksu cywilnego, które jednakże mają charakter przepisów względnie obowiązujących (tzn. podlegających 
modyfikacji w drodze np. umowy). Organ stanowiący gminy nie posiada kompetencji do regulowania treści 
stosunków prawnych w przedmiotowym zakresie. 

Od niniejszego rozstrzygnięcia służy prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gorzowie Wielkopolskim, w terminie 30 dni od daty doręczenia rozstrzygnięcia, za pośrednictwem 
Wojewody Lubuskiego. 
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Zgodnie z art. 92 ust.1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

 

z up. Wojewody Lubuskiego
Dyrektor Wydziału Nadzoru 

i Kontroli

Teresa Kaczmarek
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