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About the (re) centralization trends in water and sewage management

Celem niniejszego artykutu jest z jednej strony ustalenie istoty i granic zasady decentralizacji wtadzy publicznej bedacej
jednym z fundamentow konstytucyjnego ustroju panstwa, z drugiej zas strony ukazanie dokonanych w dziedzinie gospo-
darki wodociagowo-kanalizacyjnej zmian (dodajmy daleko idacych i znaczacych).

The purpose of this article is, on the one hand, to determine the essence and limits of the principle of decentralization of
public power being one of the foundations of the constitutional state system, and on the other hand to show the changes
made in the field of water and sewage management (let us add far-reaching and significant).
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WSTEP

,Konstytucyjna tozsamos¢ panstwa” okreslaja
przede wszystkim zasady prawne ustalone przez
prawodawce w ustawie zasadniczej — czy to w jej
preambule, czy w czesci artykutowanej. Jedna z na-
czelnych zasad prawnych wyrazonych w Konstytucji
z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 jest decentralizacja wadzy
publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP:
,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje wiadzy publicznej”, co oznacza,
ze ustawodawca zwykly, tworzac m.in. normy ustro-
jowego i materialnego prawa administracyjnego, po-
winien te zasade urzeczywistnia¢. Determinuje ona
bowiem model organizacyjno-funkcjonalny ustroju
panstwa, w tym administracji publicznej. Analiza rze-
czywistosci normatywnej w ostatnich latach moze
jednak prowadzi¢ do wniosku, ze w réznych dziedzi-
nach zycia spotecznego i gospodarczego zostaje na-
ruszana zasada decentralizacji rozumiana jako usta-
wowe przekazywanie zadan publicznych oraz
kompetencji do samodzielnego wykonywania przez
podmioty usytuowane nizej w systemie organizacyj-
nym panstwa. W praktyce dochodzi czgsto do zjawi-
ska zgota odmiennego, o przeciwstawnym ,wekto-
rze”, tj. do (re)centralizacji. Egzemplifikacja tak
postawionej tezy bedzie gospodarka wodociaggowo-
-kanalizacyjna, unormowana przepisami ustawy
z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekdw® (zwa-
na dalej: ,ustawa wodociggowo-kanalizacyjng”).

Celem niniejszego artykutu jest z jednej strony usta-
lenie istoty i granic zasady decentralizacji wtadzy pu-
blicznej bedacej jednym z fundamentow konstytucyj-
nego ustroju panstwa, z drugiej zas strony ukazanie
dokonanych w dziedzinie gospodarki wodociggowo-
-kanalizacyjnej zmian (dodajmy daleko idacych
i znaczacych), a po trzecie wyciagniecie stosownych

wnioskow po przeprowadzeniu ,subsumpcji” ziden-

tyfikowanych zjawisk prawnych do konstytucyjnej

zasady ustrojowej. Ze wzgledu na powyzsze struktu-

ra artykutu sktadac sie bedzie z dwach jednostek re-

dakcyjnych:

* istota zasady decentralizacji wtadzy publicznej i jej
granice;

* analiza nowelizacji ustawy o zbiorowy zaopatrywa-
niu w wodeg i 0 zbiorowym odprowadzaniu Sciekow.

ISTOTA ZASADY DECENTRALIZACJI WLADZY
PUBLICZNEJ | JEJ GRANICE

Cele i przedmiot rozwazan obliguja do podjecia sto-
sownych ustalen przynajmniej w zakresie ,istoty”
zasady decentralizacji witadzy publicznej, a takze
ustalenia jej ,granic”. Bez odwotywania sig do tych
podstawowych dwoch zagadnien nie sposob bo-
wiem ocenic, jak w Swietle obowigzujgcej Konstytu-
cji RP ,wypadajg” zmiany wprowadzone do ustawy
wodociggowo-kanalizacyjnej. Zagadnienia zwigzane
z problematyka decentralizacji w panstwie ciesza sie
duzym zainteresowaniem doktryny prawa konstytu-
cyjnego i administracyjnego oraz judykatury (Trybu-
natu Konstytucyjnego oraz sadow administracyj-
nych), stad dalsze rozwazania beda miaty charakter
wytgcznie ,sprawozdawczy”.

Syntezujac poglady wyrazane w nauce prawa oraz

w orzecznictwie sagdowym nalezy wskazac, ze o isto-

cie zasady decentralizacji wtadzy publicznej Swiad-

czg nastepujgce cechy:

* terytorialne i rzeczowe rozproszenie zadan publicz-
nych, kompetencji i Srodkéw pomiedzy rézne pod-
mioty administracji publicznej;

 samoistny byt prawny podmiotéw administracji
zdecentralizowanej w sferze prawa prywatnego,
co zwykle wigze sie z koniecznoscig wyposazenia
ich w osobowos¢ prawng, a takze podmiotowos¢

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 53.
2 pz. U. z 1997 r., Nr 78, poz., dalej réwniez jako ,Konstytucja RP”.

3 bz, U. z 2017 r., poz. 328 z pézn. zm.
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w sferze prawa publicznego, czego konsekwencija
jest przede wszystkim przydzielenie im tzw. ,zadan
wiasnych”;

* prawnie zagwarantowana i chroniona samodziel-
nos$¢ podmiotow administracji zdecentralizowanej
w wykonywaniu zadan publicznych;

* brak hierarchicznej podlegtosci organizacyjnej pod-
miotow administracji zdecentralizowanej wzgledem
organow administracji rzadowej; ingerencja w dzia-
talnos¢ podmiotéw administraciji zdecentralizowa-
nej jest ograniczona do sprawowania nadzoru we-
ryfikacyjnego na podstawie kryterium legalnosci;

* trwatos¢ decentralizacii, ktora jest konstytucyjnie
i ustawowo gwarantowana.

Bez kumulatywnego zaistnienia przedstawionych wa-
runkow nie mozna mowic¢ o decentralizaciji jako ,real-
nym” zjawisku w obowigzujacym porzadku prawnym.

Decentralizacje wtadzy publicznej traktuje sie z regu-
ly jako przeciwienstwo centralizacji i na tle roznic

okresla sie jej cechy konstytutywne stanowigce
0 odrebnosci kategorialnej*. Kryterium rozroznienia
ma z kolei charakter strukturalny. | tak jak ustroj
scentralizowany charakteryzuje sie hierarchicznym
podporzadkowaniem jako ,zasadg” porzadkujacg
catos¢ powigzanych elementow podmiotowych oraz
wystepowaniem pomiedzy nimi wiezi organizacyj-
nych typu kierowniczego, tak w ustroju zdecentrali-
zowanym eksponuije sie ceche braku hierarchiczne-
go podporzadkowania (a w konsekwencji braku
kierownictwa)®, co znajduje wyraz w rozproszeniu
zadan, kompetencii i Srodkdw pomiedzy rdzne pod-
mioty administracji, a takze w przystugujacej im ,sa-
modzielno$ci”. Podmioty administracji zdecentralizo-
wanej sg samodzielne, a ich samodzielnos¢ podlega
sadowej ochronie. Samodzielnosc jest podstawowa
konstrukcja prawng charakteryzujacg podmioty ad-
ministracji w ustroju zdecentralizowanym. Takie usta-
lenia znajduja petna akceptacje w doktrynie prawa®.

4 zdaniem E. Ochendowskiego: ,,Przeciwieristwem centralizacji i centralistycznego systemu admi-
nistracji jest decentralizacja” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun
2006, s. 221). Wedtug A. Wiktorowskiej: ,,Centralizacja jest przeciwieristwem decentralizacji”
(A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:] M.
Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 96).

> Wedtug J. Zimmermanna: ,JW uktadzie zdecentralizowanym nie ma wiec miejsca dla istniejagcego

przy centralizacji hierarchicznego podporzadkowania, ani dla zwigzanego z nim kierownictwa,
ani dla zaleznosci stuzbowej lub osobowej” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 146).
Zdaniem E. Ochendowskiego: ,Przez decentralizacje rozumie sie taki system organizacji admi-
nistracji, w ktérym organy nizsze nie sg hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego
stopnia” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne.., s. 221).

6 Juz dla T. Bigo samodzielnos$¢ uchodzita za warunek sine qua non decentralizacji wtadzy pu-
blicznej. Zdaniem T. Bigo: ,decentralizacja to system administracji, w ktérym podmioty admi-
nistracyjne majg samodzielno$¢ w stosunku do wtadzy centralnej. Decentralizacja polega wiec
na uchyleniu hierarchicznego podporzadkowania” (T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140). J. Starosciak takze uwazai, Ze o istocie
decentralizacji stanowi atrybut samodzielno$ci okreslonych prawem podmiotéw (tj. samorzadéw
komunalnych, zaktadéw administracyjnych, przedsiebiorstw panstwowych), przy czym podkreslatl,
ze zakres samodzielnos$ci moze by¢ w poszczegdlnych sferach funkcjonowania tych podmiotéw
zréoznicowany (3J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 21-24). Jak
stwierdzit: ,Ta prawem okreslona samodzielnos¢ stanowi tez istote decentralizacji” (Ibidem,
s. 11). Podobnego zdania jest A. Wiktorowska: ,samodzielnos$¢ jest powszechnie uznawana za
istotny element decentralizacji. A nawet wiecej, samodzielnos$¢ jest atrybutem decentraliza-
c¢ji, jej warunkiem sine qua non” (A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosSci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 55). Zdaniem E. Nowackiej: ,,niezaleznie
od epoki i ustroju panstwa w literaturze przedmiotu wskazano na samodzielnos¢ jako istote
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Niekiedy obok atrybutu ,samodzielnosci” wyrdznia
sie ,niezalezno$¢” czy ,niezawisto$¢” podmiotow
zdecentralizowanych. Wydaje sie jednak, ze takie
ujecie nie jest konieczne, gdyz ,niezaleznosc¢” czy
,niezawistos¢” sg immanentnymi cechami ,samo-
dzielnosci”, bez ktdrych w zasadzie o ,,samodzielno-
§ci” nie mozna bytoby mowic’.

0 istocie decentralizacji wtadzy publicznej $wiadczy
zatem ,samodzielno$¢” podmiotdw administracii
zdecentralizowanej traktowana jako prawna zdolnosc¢
podmiotu prawa do podejmowania okreslonych de-
cyzji w rozumieniu teorii organizacji i zarzadzania
Z wylgczeniem ingerencji podmiotéw trzecich,
w szczegoinoSci organdw administracji rzadowe;.
Warto podkreslic, ze podmioty administracji zdecen-
tralizowanej realizujg samodzielno$¢ w réznych sfe-
rach, co daje doktrynie prawa ustrojowego asumpt
do wyrdznienia kilku postaci rodzajowych samodziel-
nosci, w tym samodzielnosci:

* ustrojowo-organizacyijnej (statutowej),

* planistycznej,

* prawotworczej,

* zadaniowo-kompetencyjnej,

» finansowej (dochodowej, wydatkowej),

* majagtkowejs.

Bezzasadna jest waloryzacja jednych postaci rodza-
jowych samodzielnoSci wzgledem innych. Wszystkie
one bowiem wspotokreslajg rzeczywista pozycie,
funkcje i doniostos¢ podmiotow administracji zde-
centralizowanych, w tym szczegdlnie jednostek sa-

morzadu terytorialnego, w systemie administracji
publicznej. Ponadto s3 one ze soba Scisle powigzane
—zarowno funkcjonalnie, jak i tresciowo, dlatego roz-
taczna delimitacja ich desygnatow jest nieuzasadnio-
na. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze dla problematyki
niniejszego artykutu najwieksze znaczenie ma ta
,CZe$¢” samodzielnosci gminy, ktdra chroni jg przed
ingerencjg organdw administracji rzadowej w proce-
sie wykonywania ustawowo powierzonych zadan
publicznych (wtasnych) i kompetenciji, tj. samodziel-
nos¢ zadaniowo-kompetencyjna.

Pomijajac liczne definicje poje¢ sktadajacych sie na
konstrukcje leksykalng ,,samodzielnosci zadaniowo-
-kompetencyijnej” — literatura przedmiotu w takowe
obfituje, a poza tym s3 one czytelnikom znane — na-
lezatoby jedynie wskazac, ze ,zadania publiczne” sg
to ustawowo okreSlone zbiorowe oraz indywidualne
potrzeby, ktore organy administracji publicznej za-
spokajaja kierujac sie dobrem wspdlnym i interesem
publicznym, za$ ,kompetencje” to normy wyrazajace
moznos¢, a zarazem powinno$¢ podejmowania kon-
kretnych dziatan prawnych zmierzajacych do zaspo-
kajania tych potrzeb. Ze wzgledu na Scisty zwigzek
pomiedzy ,zadaniami publicznymi” a ,kompetencja-
mi” w literaturze mowi sie o ,samodzielno$ci zada-
niowo-kompetencyjnej”.

Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjna chroni
jednostki samorzadu terytorialnego przed wiadcza
i jednostronng ingerencjg organow administracji rza-
dowej. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorial-

decentralizacji” (E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administra-

cji publicznej, Warszawa 2010, s. 46). W koncu J. Bo¢ akcentowai, Zze: ,,samodzielnos$¢ jest
konstytutywnym elementem decentralizacji, podkreslanym we wszystkich prawie definicjach decen-
tralizacji, niezaleznie od swoistos$ci ustroju politycznego, w ramach ktérego ma ona miejsce”
(3. Bo¢, Organizacja prawna administracji [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw

2005, s. 240).

Zob. m.in. J. Panejko i H. Dembiriski. Pierwszy obok samodzielnos$ci wyrézniat takze ,niezawi-

stos¢” (J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu terytorialnego, Paryz 1926, s. 131), z kolei
drugi ,niezaleznos¢” (H. Dembirski, Osobowos¢ publicznoprawna samorzqdu w Swietle metody
dogmatycznej 1 socjologicznej, Wilno 1934, s. 37).

Por.: A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia.., s. 96; P. Tusinski, Katalog 1 tresc¢ zasad prawa

administracyjnego [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiewicz (red.), Prawo administracyjne, Warszawa

2016, s. 159.
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nego w taka samodzielno$¢ oznacza m.in., ze to jej
organy powinny decydowac o wszelkich kwestiach
zwigzanych z wykonywaniem zadan, a w tym:

« okreslaé cele, jakie bedg osiggane w procesach
wykonywania poszczegdlnych zadan publicznych
— i w tym zakresie organy ,materializujg” norma-
tywna treS¢ obowigzujacych regulacji nadajac im
rzeczywistego wymiaru (np. tworza urbanistyczng
i architektoniczng wizje obszaru, wyznaczajg prio-
rytety dla rewitalizacji ,upadtych” dzielnic i osiedli,
organizujg transport zbiorowy uwzgledniajgc spe-
cyfike miejsca, okreSlajg liczbe prowadzonych
szkot podstawowych, itd.);

okreslac formy organizacyjne wykonywania zadan
publicznych — obowigzujace przepisy prawa
umozliwiaja tworzenie rdznych jednostek organi-
zacyjnych, z ktorych w procesie wykonywania za-
dan publicznych organy moga korzystac (np. za-
kiad budzetowy, spdtka komunalna, instytucja
kulturalna), albo tez decyduja o zlecaniu realizacji
zadan publicznych podmiotom zewnetrznym);
ustala¢ Zrodta i ramy finansowania wykonywania
zadan publicznych — i w tej kwestii samodzielno$¢
zadaniowo-kompetencyijna ,graniczy” z samodziel-
noscig finansowg (dochodowa oraz wydatkowg);

a w przypadku tzw. zadan fakultatywnych — decy-
dowac takze czy zadanie publiczne w ogole wyko-
nywac, czy tez nie, gdyz nie ma ku temu ,faktycz-
nych” podstaw.

Samodzielno$é nie ma absolutnego charakteru, po-
niewaz jest prawnie uwarunkowana. To Konstytucja
i ustawy okreslajg granice samodzielnoSci, ktdre
mog3 ulega¢ zmianom polegajacym na rozszerzaniu
sie lub zawezaniu, badZ rozszerzaniu sig i zawezaniu
jednoczesnie w roznych sferach. Jak stwierdzit Try-
bunat Konstytucyijny: ,(...) samodzielno$¢ gminy jest

wartoscig chroniong, ale nie absolutng™, czy tez
w innym orzeczeniu: ,(...) zasada samodzielnosci
gminy nie ma oczywiscie charakteru absolutnego
i moze podlega¢ roznego rodzaju ograniczeniom,
w szczegdlnosci ograniczeniom ustanowionym przez
prawodawce”'°.

W koncu nie sposob nie wspomnie¢ o prawnegj
ochronie samodzielnosci, ktora petni funkcje gwa-
rancyjng, czynigc samodzielnosc konstrukcja reaing.
Dzigki niej podmioty administracji zdecentralizowanej
moga przeciwdziata¢ bezprawnym ingerencjom in-
nych organdw, a zwlaszcza organéw administracji
rzadowej.

Ustawowa regulacja tak scharakteryzowanej materii
jest konieczna dla zachowania zdecentralizowanego
ustroju wiadzy publicznej. Pozostawienie wskaza-
nych zagadnien poza materig ustawowa oraz przeka-
zanie ich do regulacji w aktach podustawowych
oznaczatoby nadmierne wzmocnienie pozycji orga-
now administracji rzadowej i faktyczng hierarchizacje
relacji, co bytoby przeciez niezgodne z istotg zasady
decentralizacji wtadzy publicznej. Ustawowa regula-
cja zdecentralizowanego ustroju administracji pu-
blicznej jest gwarancja jego istnienia oraz prawidto-
wego funkcjonowania.

Cecha trwatosci ustroju zdecentralizowanego jest
szczegolnie widoczna na tle innych konstrukcii z za-
kresu prawa ustrojowego, a zwitaszcza ,koncentra-
cji” oraz ,dekoncentracji’. W literaturze przedmiotu
podkresla sie, ze ustrdj zdecentralizowany rdzni sig
od ustroju skoncentrowanego czy zdekoncentrowa-
nego m.in. ,trwatoscig™"". Podczas gdy ten pierwszy
wynika bezposrednio z woli prawodawcy wyrazonej
w ustawie, ten drugi jako dynamiczny jest urzeczy-
wistniany przez wtasciwe organy administracji pu-

9 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK zZU z 1998 r., nr 3, poz. 31, s. 183.
16 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU z 1998 r., nr 2, poz. 12, s. 69.

o nalezy podkreslic¢, cecha trwatosci nie jest jedyna réznicy zachodzaca pomiedzy wskazany-
mi uktadami podmiotéw administracji publicznej, ale jest rdéznicg niezwykle istotng. Naleza-

toby dodatkowo stwierdzié, Zze dekoncentracja nie uchyla hierarchicznego podporzadkowania,

podczas gdy decentralizacja polega na zniesieniu tego podporzadkowania i wyposazaniu podmio-

téw administracji w prawnie chroniong samodzielnosc.
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blicznej dziatajgce na podstawie norm kompetencyj-
nych w drodze aktow podustawowych, a wigc trwaty
nie jest, gdyz zalezy od woli i polityki organu admini-
stracyjnego. Proces dekoncentracji moze sie przero-
dzi¢ w decentralizacje, o ile organy nizszego stopnia
zostang wyposazone we wtasne zadania i kompeten-
cje, a takze okreslony zakres samodzielnosci, do
czego jednak potrzebna jest interwencja prawodaw-
cy i ustawowa regulacja'. Ustroj zdecentralizowany,
w Swietle ustalen nauki prawa, powinien by¢ uregu-
lowany ustawg i przez to ,utrwalony”, a tym samym
niepodatny na biezgca koniunkture polityczng i wyni-
kajace z niej wahania.

Zasada decentralizacji wiadzy publicznej nie ma ab-

solutnego charakteru. Jej zakres normowania jest

ograniczony — ma ona swoje granice, a granice te ze

wzgledu na pozycje zasady musza miec konstytucyj-

ny charakter (zwykta ustawa nie moze bowiem wyty-

czac granic konstytucyjnej zasady, a moze j3 co naj-

wyzej w ramach tych granic realizowac). W zwigzku

z tym to przede wszystkim inne konstytucyjne zasa-

dy ustrojowe granice te wyznaczaja. S3 nimi:

* zasada (,meta-zasada”) pomocniczosci;

* zasada panstwa unitarnego;

* zasada udziatu samorzadu terytorialnego w wyko-
nywaniu istotnej czgsci zadan publicznych;

* zasada samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz jej prawnej ochrony;

* zasada uwzgledniania zdolnosci do wykonywania
zadan publicznych w tworzeniu jednostek tereno-
wych.

ANALIZA NOWELIZACJI USTAWY 0 ZBIOROWYM
ZAOPATRYWANIU W WODE | 0 ZBIOROWYM
ODPROWADZANIU SCIEKOW

Zasady i warunki zbiorowego zaopatrzenia w wode
przeznaczong do spozycia przez ludzi oraz zbiorowe-

12
13
14

Por. A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia.., s.
Dz .U. z 2017 r., poz. 1566 z pdézn. zm.
Dz. U. z 2017 r., poz. 2180.

go odprowadzania Sciekow normuje ustawa o zbioro-

wym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadza-

niu Sciekow. Okresla ona m.in. zadania publiczne

i kompetencje organow administracji publicznej

w przedmiotowych sprawach, a takze uprawnienia

i obowiazki przedsigbiorstw wodociggowo-kanaliza-

cyjnych odpowiadajacych za ich czgsciowa realiza-

cje. Wskazana ustawa byta wielokrotnie nowelizowa-
na, ale to w szczegolnosci dwie nowelizacje dokonaty
rewolucyjnych wrecz zmian w tej dziedzinie zycia.

Chodzi o:

* ustawe z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne™
(zwang dalej: ,u.p.w.”), ktéra przepisami dziatu XlII
pt. "Zmiany w przepisach, przepisy przejsciowe,
dostosowuijace i koncowe” nowelizuje ustawe wo-
dociggowo-kanalizacyjng, a takze

* ustawe z dnia 27 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie
ustawy o0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu Sciekow oraz niektorych
innych ustaw' (zwang dalej: ,nowelg z 2017 r.”).

,Szeroko$¢” i ,gtebokos$¢” zmian w ustawie wodo-
ciggowo-kanalizacyjnej jest na tyle znaczaca, Ze nie-
watpliwie mozna mowic o ,matej rewolucji’. W celu
zobrazowania ,szerokoSci” zmian opracowano po-
nizsza tabelke, ktora identyfikuje najwazniejsze z nich
(Tabela 1.).

Kompleksowa analiza nowelizacji ustawy wodocia-
gowo-kanalizacyjnej wykraczataby poza cele i przed-
miot niniejszego artykutu, w zwigzku z czym uwaga
zostanie poswigcona wytacznie tym zagadnieniom,
ktore moga wydawacé sie co najmniej dyskusyjne,
a niekiedy i kontrowersyjne, z perspektywy istoty
i granic zasady decentralizacji wiadzy publiczne;.

Zgodnie z brzmieniem ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow
sprzed noweli z 2017 r. zardwno realizacja zadan
z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbioro-

97.
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Tabela nr 1. Tabela zmian w gospodarce wodno-kanalizacyjnej dokonanych nowelizacja.

Zagadnienie:

Byto:

Jest:

metoda ustala-
nia regulaminu
dostarczania
wody i od-
prowadzania
sciekow

Rada gminy, po dokonaniu analizy
projektow regulamindw dostarcza-

nia wody i odprowadzania Sciekdw
opracowanych przez przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjne, uchwala
regulamin dostarczania wody i od-
prowadzania sciekow, zwany dalej
,regulaminem”. Regulamin jest aktem
prawa miejscowego (art. 19 ust. 1).
Woijt obowigzany jest do przedtozenia
wojewodzie uchwat rady gminy w cig-
gu 7 dni od dnia ich podjgcia (art. 90
ust. 1 u.s.g.).

Rada gminy, na podstawie projektéw regulami-
now dostarczania wody i odprowadzania Scie-
kow opracowanych przez przedsigbiorstwa wo-
dociggowo-kanalizacyjne, przygotowuje projekt
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow oraz przekazuje go do zaopiniowania
organowi regulacyjnemu, zawiadamiajac o tym
przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne
(art. 19 ust. 1). Organ regulacyjny opiniuje pro-
jekt regulaminu dostarczania wody i odprowa-
dzania Sciekow w zakresie zgodnosci z przepi-
sami ustawy i wydaje, w drodze postanowienia,
na ktore stuzy zazalenie, opinig nie pozniej niz
w terminie miesigca od dnia doreczenia tego
projektu (art. 19 ust. 2). Rada gminy uchwala
regulamin dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow (art. 19 ust. 3). Rada gminy przekazuje
wojewodzie uchwate w sprawie regulaminu do-
starczania wody i odprowadzania Sciekdw wraz
z opinig, 0 ktorej mowa w ust. 2 (art. 19 ust. 6).

metoda ustala-
nia taryfy

Taryfy podlegajg zatwierdzeniu w dro-
dze uchwaty rady gminy, z wyjatkiem
taryf zmienionych w zwigzku ze zmia-
ng stawki podatku od towardw i ustug
(art. 24 ust. 1). Przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne, w termi-
nie 70 dni przed planowanym dniem
wejscia taryf w zycie, przedstawia
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) wniosek o ich zatwierdzenie
(art. 24 ust. 2). Wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) sprawdza, czy taryfy

i plan zostaty opracowane zgodnie

Z przepisami ustawy, i weryfikuje
koszty pod wzgledem celowosci ich
ponoszenia (art. 24 ust. 3). Rada
gminy podejmuje uchwatg o zatwier-
dzeniu taryf, w terminie 45 dni od dnia
ztozenia wniosku albo o odmowie
zatwierdzenia taryf, jezeli zostaty one
sporzadzone niezgodnie z przepisami
(art. 24 ust. 5).

Taryfa podlega zatwierdzeniu przez organ
regulacyijny, z wytgczeniem taryfy zmienionej

w zwigzku ze zmiang stawki podatku od towa-
row i ustug (art. 24b ust. 1). Przedsigbiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne przekazuje orga-
nowi regulacyjnemu wniosek o zatwierdzenie
taryfy w terminie 120 dni przed dniem uptywu
okresu obowigzywania dotychczasowe;j taryfy
(art. 24b ust. 2). Organ regulacyjny, w terminie
45 dni od dnia otrzymania wniosku ocenia go
pod wzgledem ustawowych kryteriow. Jezeli
wynik oceny jest pozytywny, organ regulacyj-
ny zatwierdza taryfe w drodze decyzji. Jezeli
wynik oceny jest negatywny, organ regulacyjny
odmawia, w drodze decyzji, zatwierdzenia taryfy
oraz naktada obowigzek w tej decyzji, w terminie
w niej okreslonym, na przedsigbiorstwo wodo-
ciggowo-kanalizacyjne przedtozenia poprawio-
nego projektu taryfy lub poprawionego uzasad-
nienia, wskazujgc elementy projektu taryfy lub
uzasadnienia wymagajace poprawienia (art. 24c
ust. 1-3).

konstrukcja

Przedsiebiorstwo wodociggowo-kana-

Przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne

-kanalizacyjnymi
oraz odbiorcami

taryfy lizacyjne okresla taryfe na 1 rok (art. | okresla taryfe na okres 3 lat (art. 20 ust. 1).
20 ust. 1). Przedsiebiorstwo wodocia- | Przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyj-
gowo-kanalizacyjne okresla taryfe na | ne okresla taryfe na podstawie niezbednych
podstawie niezbednych przychoddow | przychodow po dokonaniu ich alokaciji na
po dokonaniu ich alokacji na poszcze- | poszczegolne taryfowe grupy odbiorcow ustug
gdlne taryfowe grupy odbiorcow (art. 20 ust. 2). Ceny i stawki optat okreSlone
ustug (art. 20 ust. 2). Ceny i stawki w taryfie sg roznicowane dla poszczegdlnych
optat okreSlone w taryfie sg roznico- | taryfowych grup odbiorcow ustug na podstawie
wane dla poszczegolnych taryfowych | udokumentowanych roznic kosztow zbiorowego
grup odbiorcéw ustug na podstawie zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadza-
udokumentowanych roznic kosztow nia Sciekow (art. 20 ust 3).
zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekow
(art. 20 ust. 3).
metoda W sprawach spornych dotyczacych: 1) odmowy
rozstrzygania zawarcia umowy 0 zaopatrzenie w wode lub
pomiedzy przed- odprowadzanie SciekOw przez przedsigbiorstwo
sigbiorstwami wodociggowo-kanalizacyjne, 2) odcigcia do-
wodociggowo- stawy wody lub zamknigecia przytacza kanali-

zacyjnego, lub odmowy przytaczenia do sieci
nieruchomosci osobie ubiegajacej sie o przy-
taczenie nieruchomosci do sieci - na wniosek
strony rozstrzyga organ regulacyjny w drodze
decyzji (art. 27e ust. 1).

Zr6dto: opracowanie whasne.
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wego odprowadzania Sciekow, jak i nadzor nad wyko-
naniem tych zadan znajdywaty sie w kompetencjach
organéw gminy. Organy gminy samodzielnie ksztatto-
waty i prowadzity polityke lokalng w sprawach dostar-
czania wody i odprowadzania Sciekow, podejmujac
kluczowe w przedmiotowych sprawach decyzje,
w tym: sporzadzaly i uchwalaty wieloletni plan rozwo-
ju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urzg-
dzen kanalizacyjnych, sporzadzaty i uchwalaty regu-
lamin dostarczania wody i odprowadzania Sciekow,
ustalaty i zatwierdzaty taryfe. W zakresie tej dziataino-
$ci organy gminy podlegaty, zgodnie z art. 171 ust. 2

Konstytucji oraz art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym'®, nadzorowi zewnetrznemu
sprawowanemu m.in. przez wojewode. Jak bowiem
stanowi ostatni z przywotanych przepiséw: ,Organa-
mi nadzoru s Prezes Rady Ministrw i wojewoda,
a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba
obrachunkowa”. Wojewoda, co jest w Swietle zasa-
dy decentralizaciji wkadzy publicznej wyrazem najda-
lej idacej ingerencji organow administracji rzadowe;
w dziatalno$¢ samodzielnych jednostek samorzadu
terytorialnego, sprawowat nadzor wytacznie na pod-
stawie kryterium legalnosci. Wojewoda weryfikowat

15 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 994 z péin. zm.
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uchwaty rady gminy podejmowane w przedmioto-
wych sprawach i w zaleznosci od identyfikaciji naru-
szenia prawa oraz jego prawnej kwalifikacji mogt
uczyni¢ uzytek z ktdrejS kompetencji nadzorczej
(np. stwierdziC niewazno$S¢ uchwaly w catosci
lub w czeSci) lub zaskarzy¢ ja do sadu administra-
cyjnego.

Prawodawca uznat jednak, ze: ,Funkcjonujace roz-
wigzania w zakresie sposobu sprawowania nadzoru
nad realizacjg zadan z zakresu zbiorowego zaopa-
trzenia w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow
oraz regulowania tej dziatalnosci nie pozwalajg na
wystarczajgco efektywny nadzor nad realizacja za-
dan przez podmioty Swiadczace ustugi wodociggo-
wo-kanalizacyjne™6. Jak dalej stwierdzit: ,niejedno-
krotnie jednostka samorzadu terytorialnego petni
jednoczesnie funkcje wiasciciela przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego, organu nadzoru nad
realizacjg zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow, a tak-
ze przedstawiciela odbiorcow ustug. Rozwigzanie to
prowadzi¢ moze do nieuzasadnionego wzrostu cen
ustug wodociggowo-kanalizacyjnych oraz wystapie-
nia konfliktu intereséw pomiedzy jednostka samorza-
du terytorialnego, przedsigbiorstwem wodociggowo-
-kanalizacyjnym a odbiorcg ustug. W zwigzku
Z powyzszym istnieje potrzeba wigkszej standaryza-
cji ustug w sektorze zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow,
w szczegdlnoSci dotyczacych efektywnego trybu
i mechanizmu regulacyjnego dotyczacego ustana-
wiania cen i opfat za Swiadczenie ustug oraz jednoli-
tych warunkéw prowadzenia dziatalnosci w tym za-
kresie””. Czy w koncu: ,W zwigzku z powyzszym
wada funkcjonujacego modelu rynku wodno-S$cieko-
wego jest w szczegdlnosci brak mozliwosci udziatu
zewnetrznego, wyspecjalizowanego i niezaleznego

organu regulacyjnego w obszarze zadan z zakresu
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego od-
prowadzania Sciekow, w szczegdlnoSci dotyczacych
weryfikacji i oceny zasadnosci taryf oraz regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania Sciekdw, jak
rowniez rozstrzygania sporow pomiedzy podmiotami
Swiadczacymi ustugi  wodociggowo-kanalizacyjne
a odbiorcami tych ustug™®.

W dalszej czgsci rozwazan uwaga zostanie skoncen-
trowana wytgcznie na problematyce ustrojowo- i ma-
terialnoprawnej. Autor artykutu nie bedzie weryfiko-
wat merytoryczno$ci, wiarygodnosci czy stusznosci
argumentéw uzasadniajacych nowelizacje ustawy
wodociggowo-kanalizacyjnej, a zbada jedynie jej za-
sadno$c¢ w kontekscie obowigzujacej zasady decen-
tralizacji wtadzy publicznej — uchodzacej za swoista
,matryce kontrolng” dla wszelakich dziatar prawo-
dawcy w sferze ustrojowego i materialnego prawa
administracyjnego.

Z zwigzku z powyzszym, uzasadniajgc swoje poczy-
nania m.in. przywotanymi argumentami, prawodaw-
ca zrewolucjonizowat rynek Swiadczenia ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych tworzac ,krajowego
regulatora rynku” i wyposazajac go w silne kompe-
tencje. Jak stwierdza przepis art. 27a ust. 1 znowe-
lizowanej ustawy wodociggowo-kanalizacyijnej: ,0r-
ganem regulacyjnym jest dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospo-
darstwa Wodnego Wody Polskie”. Zgodnie z ust. 3
do zadan dyrektora nalezy:
e opiniowanie projektu regulaminu dostarczania
wody i odprowadzania Sciekow;
* zatwierdzanie taryf;
* rozstrzyganie sporéw miedzy przedsigbiorstwami
wodociggowo-kanalizacyjnymi a odbiorcami ustug;
* wymierzanie kar pienigznych;

16 yzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw oraz niektérych innych ustaw (druk nr 1906 z dnia 10 pazdziernika 2017 r.,

s. 20).
17 Ibidem.
18 Ibidem, s. 22.
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« zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych
przedsiebiorstw  wodociggowo-kanalizacyjnych,
w szczegolnosci obliczanie Srednich cen dostaw
wody i odbioru Sciekow i publikowanie informacii
0 tych cenach;

* sporzadzanie i publikowanie raportow dotycza-
cych warunkow wykonywania dziatalnosci w za-
kresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbioro-
wego odprowadzania Sciekow.

Powierzenie dyrektorowi regionalnego zarzadu go-
spodarki wodnej Panstwowego Przedsigbiorstwa
Wodnego Wody Polskie tak silnych kompetenciji,
umozliwiajacych dalekg ingerencje w samodzielno$¢
zadaniowo-kompetencyjna i finansowa gmin, budzi
kontrowersje. Watpliwosci dotycza w szczegolnoSci
wyposazenia dyrektora w kompetencje do zatwier-
dzania taryf.

Nowododany art. 24b ustawy wodociggowo-kanali-
zacyjnej w ust. 1 stanowi, ze: ,Taryfa podlega za-
twierdzeniu przez organ regulacyjny, z wytgczeniem
taryfy zmienionej w zwigzku ze zmiang stawki podat-
ku od towardw i ustug”. Przepis ten jest tylez klarow-
ny, co syntetyczny — wyposaza dyrektora regionalne-
go zarzadu gospodarki wodnej w kompetencje
0 stricte nadzorczym charakterze, ktora dopuszcza
daleko idgca ingerencje w dziatalnos¢ przedsigbior-
stwa wodociggowo-kanalizacyjnego. Nalezy jednak
,08adzi¢” przedmiotowg kwestie w szerszym kon-
tekScie normatywnym.

Z jednej bowiem strony, jak stanowi art. 239 ust. 1
prawa wodnego: ,Wody Polskie s3 panstwowa 0s0-
ba prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
22016 1. poz. 1870, z pozn. zm.)”, ktora podlega kie-
rownictwu ministra wtasciwego do spraw gospodar-
ki wodnej (0 kompetencjach kierowniczych Swiadcza
m.in. art. 354 ust. 11 2 u.p.w.). Nie ulega jednak
watpliwosci, ze organy Wad Polskich s3 organami
administracji publicznej w sensie ustrojowym, i to —
co trzeba dodac — organami administracji rzadowej,
skoro ogdlne kierownictwo nad ich dziataniem spra-
wuje minister wiasciwy kreujacy przedmiotowg poli-

tyke sektorowa, koordynujgcy dziatania podmiotow
podporzadkowanych i podlegtych, wydajacy polece-
nia i wytyczne, zatwierdzajacy plany finansowe
i sprawozdania z dziatalnosci. Krajowy Zarzad Go-
spodarki Wodnej Paristwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie jest zatem centralnym organem
administracji rzadowej, z kolei regionalne zarzady
gospodarki wodnej sg organami terenowymi. Z dru-
giej strony przedsigbiorstwa wodociggowo-kanaliza-
cyjne mogg mie¢ zrdznicowang forme prawng
i strukture wtasnosciowa, ale w przewazajacej mie-
rze sg to jednoosobowe lub wigkszosciowe spotki
komunalne, dla ktdrych jedynym lub wigkszoscio-
wym wiascicielem jest gmina. Jednoczesnie, z mocy
ustawy wodociggowo-kanalizacyjnej, przedsigbior-
stwa takie wykonujg zadania publiczne. Nie da sig
bowiem w innych kategoriach traktowac zbiorowego
zaopatrzenia w wode oraz zbiorowego odprowadza-
nia sciekdw, chocby ze wzgledu na brzmienie art. 3
ust. 1 ustawy, ktory stanowi, ze: ,Zbiorowe zaopa-
trzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie SciekOw
jest zadaniem wiasnym gminy”. W koricu z trzeciej
strony dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej nad przedsigbiorstwami wodociggowo-kana-
lizacyjnymi sprawuje nadzor, posiada zatem ,silng”
wigzke wiadczych kompetencji ogniskujacych sie
w konstrukeji ,zatwierdzenia” taryfy. Nie mozna mie¢
watpliwosci, ze ,zatwierdzenie” jest kompetencja
nadzorcza, wiadcza i jednostronna, istotnie ograni-
czajacq samodzielnos¢ — w tym wypadku zaréwno
zadaniowo-kompetencyijna, jak i finansowa (docho-
dowa) — gminy.

ZAKONCZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze wskazane nowelizacje
ustawy wodociggowo-kanalizacyjnej s3 wyrazem
polityki (re)centralizacyjnej rzadu i zmierzaja do
ograniczenia — cho¢ posredniego — samodzielno$ci
zadaniowo-kompetencyijnej i finansowej gmin, ktore
tracg mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania de-
cyzji w sprawach tak wazkich, jak ustalanie taryf.
Wysoko$c¢ taryfy jest w kofcu kwestig istotng i spo-
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tecznie drazliwg, gdyz z jednej strony determinuje
polityke finansowa przedsigbiorstwa wodociaggowo-
-kanalizacyjnego, a zatem i bedacej jego wiascicielem
gminy, zas z drugiej wptywa na opinie publiczng, to
bowiem mieszkancy gminy ostatecznie zaptacg z wia-
snych Srodkow za taka, a nie inng decyzje organu.

Jak wskazano prawodawca ,poSrednio” ograniczyt
samodzielnos¢ gminy. Trudno mowi¢ 0 naruszeniu
norm konstytucyjnych, ktdre odnoszg sie do bezpo-
Sredniej relacji ustrojowej pomiedzy organami admi-
nistracji rzadowej, a zwtaszcza Prezesem Rady Mini-
strow oraz wojewodami, ktdrzy w mysl art. 171 ust.

ABSTRAKT

Jedng z naczelnych zasad prawnych wyrazonych
w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 . jest decentra-
lizacja wiadzy publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1
Konstytucji RP: ,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”,
€O 0znacza, Ze ustawodawca zwykty, tworzac m.in.
normy ustrojowego i materialnego prawa administra-
cyjnego, powinien te zasade urzeczywistniac. Deter-
minuje ona bowiem model organizacyjno-funkcjonal-
ny ustroju panstwa, w tym administracji publiczne;.

AN ABSTRACT

One of the most important legal principles expressed
in the Constitution of 2 April 1997 is the decentraliza-
tion of public authority. According to art. 15 para. 1
of the Constitution of the Republic of Poland: "The
territorial system of the Republic of Poland ensures
decentralization of public authority", which means
that the ordinary legislator, creating inter alia norms
of constitutional and material administrative law, sho-
uld implement this principle. It determines the organi-
zational and functional model of the state system,
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2 Konstytucji petnig funkcje organow nadzoru, a jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Przywofane no-
welizacje objety w koricu nie jednostki samorzadu
terytorialnego, a przedsiebiorstwa wodociggowo-ka-
nalizacyjne, a te moga byc¢ tak podmiotami prywat-
nymi, w petni komercyjnymi, jak i publicznymi. Spe-
cyfika rynku ustug wodociggowo-kanalizacyjnych
pokazuje jednak, ze przedsigbiorstwa takie zasadni-
czo s3 albo zaktadami budzetowymi, albo spdtkami
komunalnymi gmin. Tym samym zatwierdzanie taryf
dotknie takze ,posrednio” gminy.

Analiza zjawisk z ostatnich lat moze jednak prowa-
dzi¢ do wniosku, ze w roznych dziedzinach zycia
spofecznego i gospodarczego doznaje ona ograni-
czenia. W praktyce dochodzi czesto do zjawiska od-
miennego, 0 przeciwstawnym ,wektorze”, tj. do (re)
centralizacji. Egzemplifikacjg tak postawionej tezy
bedzie gospodarka wodociggowo-kanalizacyjna,
unormowana przepisami ustawy z dnia 7 czerwca
2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu Sciekow.

including public administration. The analysis of phe-
nomena from recent years may, however, lead to the
conclusion that it is limited in various areas of social
and economic life. In practice, there is often a diffe-
rent phenomenon with an opposing "vector", ie (re)
centralization. The exemplification of such a thesis
will be water and sewage management, regulated by
the provisions of the Act of June 7, 2001 on collecti-
ve water supply and collective sewage disposal.
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