Jedlnia – Letnisko, dnia 25 lipca 2014r.
WOJEWÓDZKI SĄD ADMINISTRACYJNY 
WYDZIAŁ VIII ZAMIEJSCOWY W RADOMIU
ul. Słowackiego 7

26-600 Radom

Skarżący: 
Prokurator Rejonowy Radom – Zachód w Radomiu

Strona przeciwna: 
Rada Gminy Jedlnia – Letnisko

ODPOWIEDŹ NA SKARGĘ

Działając jako Przewodniczący Rady Gminy Jedlnia – Letnisko, uprawiony do występowania w imieniu tego organu, w odpowiedzi na skargę Prokuratora Rejonowego Radom – Zachód w Radomiu na uchwałę Rady Gminy Jedlnia – Letnisko nr XVII/88//2003 z dnia 5 listopada 2003r. w sprawie realizacji inwestycji gminnych, wnoszę o umorzenie postępowania sądowego zainicjowanego wniesieniem skargi z uwagi na jego bezprzedmiotowość, ewentualnie odrzucenie skargi, z przyczyn szczegółowo opisanych w treści uzasadnienia. 
Natomiast w przypadku uznania przez Sąd, iż niniejsze postępowanie nie podlega umorzeniu, a wniesiona skarga nie podlega odrzuceniu i winna być merytorycznie rozpatrywana, wnoszę o jej oddalenie.
UZASADNIENIE

I. Bezprzedmiotowość postępowania

Ustosunkowując się do treści zarzutów wspomnianej skargi Prokuratora Rejonowego w pierwszej kolejności należy zaznaczyć, iż postępowanie zainicjowane wniesieniem tej skargi winno zostać umorzone z uwagi na jego bezprzedmiotowość. Skarżona uchwała została bowiem uchylona Uchwałą Nr XXXIX/215/2013 z dnia 13 grudnia 2013 roku w sprawie uchylenia uchwały nr XVII/88/2003 Rady Gminy Jedlnia-Letnisko z dnia 5 listopada 2003r. w sprawie realizacji inwestycji gminnych.

Dowód:

1. Uchwała Nr XXXIX/215/2013 z dnia 13 grudnia 2013 roku w sprawie uchylenia uchwały nr XVII/88/2003 Rady Gminy Jedlnia-Letnisko z dnia 5 listopada 2003r. w sprawie realizacji inwestycji gminnych.

Za koniecznością umorzenia postępowania sądowoadministracyjnego w przypadku wniesienia skargi o stwierdzenie nieważności nieobowiązującej uchwały Rady Gminy opowiedział się m.in. Naczelny Sąd Administracyjny w postanowieniu z dnia 21.07.1992r., SA/Wr 367/92, ONSA 1993/3/63, stwierdzając następująco: „Naczelny Sąd Administracyjny nie może orzekać o nieważności bądź o niezgodności z prawem uchwały organu gminy, jeżeli uchwała ta została uchylona lub utraciła moc prawną przed wydaniem orzeczenia przez ten Sąd”.

II. Charakter prawny skarżonej uchwały: 
Odnosząc się dalej do treści wniesionej w niniejszej sprawie skargi należy podkreślić, iż skarżona uchwała Rady Gminy Jedlnia – Letnisko nr XVII/88//2003 z dnia 5 listopada 2003r. w sprawie realizacji inwestycji gminnych nie była aktem prawa miejscowego, co wynika jednoznacznie z jej treści. Zaskarżona uchwała nie ma ani charakteru abstrakcyjnego, ani generalnego, które to cechy warunkują możliwość uznania danej uchwały organu Gminy za akt prawa miejscowego. Wręcz przeciwnie, wynika z niej całkowita dobrowolność przystępujących do realizacji inwestycji mieszkańców Gminy, który decydują o podpisaniu dwustronnych umów o charakterze cywilnoprawnym tj. opartym na zasadzie równości stron. Wbrew twierdzeniom skargi, skarżona uchwała nie wprowadza ani odpłatności za wybudowanie sieci, ani za przyłączenie mieszkańca do sieci. Wymaga również zaznaczenia, iż uchwała nie określa w swej treści żadnej kwoty opłaty, do wniesienia której mieszkańcy Gminy byliby zobowiązani. Również organ nadzoru nie dopatrzył się sprzeczności z prawem ww. uchwały. 
Reasumując, treść skargi przeczy stwierdzeniu Prokuratora, że „nałożone zaskarżoną uchwałą opłaty z tytułu udziału w kosztach budowy sieci mają charakter jednostronnie narzuconej daniny publicznej ukrytej pod postacią udziału w realizacji inwestycji wspólnej, a opłata ta została wprowadzona przy wykorzystaniu władztwa publicznego Gminy”. 
Jak wskazuje się na to w: Bogdan Dolnicki, Komentarz do art.40, art. 41 Ustawy o samorządzie gminnym, źródło LEX: „w literaturze przedmiotu podkreśla się, że (…) charakter generalny mają te normy, które określają adresata poprzez wskazanie cech, nie zaś poprzez wymienienie ich z imienia (nazwy). Generalny charakter może też dotyczyć odniesienia do nazw instytucji, władz publicznych, a więc do nazw generalnych szczególnego rodzaju. Abstrakcyjność normy wyraża się natomiast w tym, że nakazywane, zakazywane albo dozwolone postępowanie ma mieć miejsce w pewnych, z reguły powtarzalnych, okolicznościach, nie zaś w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne obowiązywanie oznacza prawną możliwość regulowania postępowania wszystkich kategorii adresatów prawa i obywateli, organów państwowych, osób prawnych i organizacji społecznych. W rezultacie cechą odróżniającą akt normatywny generalny od aktu indywidualnego jest to, iż akt administracyjny indywidualny reguluje prawne stosunki między organem a daną jednostką (adresatem aktu) w indywidualnym przypadku, zaś akt normatywny generalny ustala normę prawną mającą regulować pewnej kategorii stosunek społeczny, mogący powstać między organem a każdą nieznaną z góry jednostką. Stanowisko takie prezentowane jest również w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego: "Kwalifikacja danego aktu prawa powszechnie obowiązującego musi być przeprowadzona przy uwzględnieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu podjęcia uchwały przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego nie można jeszcze wywodzić, że mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. Jedynie charakter norm prawnych i kształtowania przez te normy sytuacji prawnej adresatów mają przesądzające znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako prawa miejscowego. Innymi słowy, jeżeli akt prawotwórczy zawiera co najmniej jedną normę postępowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego" (wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 r., I SA 2160/01, LEX nr 81765)”.

Przenosząc powyższe na kanwę niniejszej sprawy należy jednoznacznie wskazać, iż skarżona uchwała nie może być uznana za akt prawa miejscowego już z tego względu, że nie statuuje po stronie mieszkańców Gminy jakiegokolwiek obowiązku ani w zakresie konieczności zawarcia umowy cywilnoprawnej z Gminą, ani tym bardziej w zakresie konieczności uiszczenia opłaty z tego tytułu. 

Brak możliwości zakwalifikowania skarżonej uchwały jako aktu prawa miejscowego potwierdza wreszcie przyjęty sposób jej wprowadzenia w życie. Jak stanowi o tym art. 42 ustawy o samorządzie gminnym: „zasady i tryb ogłaszania aktów prawa miejscowego określa ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 i Nr 232, poz. 1378)”. Uchwała stanowiąca akt prawa miejscowego wymaga zatem ogłoszenia w wojewódzkim dzienniku urzędowym, jak stanowi o tym at. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych.
III. Oparcie skarżonej uchwały w obowiązujących przepisach prawa:
Wymaga wskazania, iż możliwość zawarcia umowy cywilnoprawnej przez mieszkańca z Gminą, na podstawie której partycypowałby on w kosztach budowy urządzeń wodno-kanalizacyjnych (która to możliwość została przewidziana w skarżonej uchwale), wynika nie tylko z przepisów Kodeksu Cywilnego, w zakresie w jakim regulują umowę darowizny, ale także z przepisów ustawy o zaopatrzeniu w wodę i zagospodarowaniu ścieków. 
W zakresie, w jakim odwołano się powyżej do umowy darowizny należy wskazać, iż przepisy dopuszczają zawarcia umowy darowizny również innej formie, niż forma aktu notarialnego (co nie skutkuje ich nieważnością), a nadto podjęcie decyzji przez mieszkańca o dofinansowaniu realizacji inwestycji gminnej nie jest związane z jakąkolwiek ekwiwalentnością, tj. w związku z wniesieniem opłaty przez mieszkańca Gmina nie zobowiązała się ani do wykonania inwestycji infrastrukturalnej w określonym terminie, ani do wyrażenia zgody na przyłączenie użytkownika nieruchomości do sieci, ani też do wybudowania przyłącza do nieruchomości użytkownika. Darowizna wniesiona przez mieszkańca, wykorzystana na wskazany przez niego cel, pomniejszałaby ustaloną w drodze decyzji Wójta gminy kwotę opłaty adiacenckiej.
Natomiast w zakresie w jakim odwołano się powyżej do ustawy o zaopatrzeniu w wodę i zagospodarowaniu ścieków koniecznym jest wskazanie, iż zgodnie z zasadą swobody umów wyrażoną w art. 353 1 Kodeksu Cywilnego, strony zawierające umowę mogą ułożyć stosunek prawny według swojego uznania, byleby jego treść lub cel nie sprzeciwiały się właściwości (naturze) tego stosunku, ustawie ani zasadom współżycia społecznego. Umowy na partycypację mieszkańców w kosztach budowy sieci wodociągowej zawierane przez Gminę na podstawie skarżonej uchwały należy uznać za zgodne z przywołaną zasadą. 

W myśl obowiązujących przepisów prawa, zwłaszcza art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 07 czerwca 2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i odprowadzaniu ścieków, zasadą jest bowiem, że to odbiorca usług (mieszkaniec Gminy) odpowiada za zapewnienie niezawodnego działania posiadanych instalacji i przyłączy wodociągowych lub instalacji i przyłączy kanalizacyjnych z urządzeniem pomiarowym włącznie. Z art. 15 ust. 2 tej Ustawy wynika, iż „realizację budowy przyłączy do sieci oraz studni wodomierzowej, pomieszczenia przewidzianego do lokalizacji wodomierza głównego i urządzenia pomiarowego zapewnia na własny koszt osoba ubiegająca się o przyłączenie nieruchomości do sieci”. Istotnym jest przy tym wskazanie, że Ustawa nie zabrania, aby budowa przyłączy mogła zostać zrealizowana przez Gminę w ramach danej inwestycji/zadania, zwłaszcza jeśli mieszkańcy wyrażają wolę podpisania stosownych umów cywilnoprawnych z Gminą w tym zakresie, tak, jak miało to miejsce w niniejszym przypadku.

Z przywołanych przepisów prawa wynika, iż Gmina – realizując budowę przyłącza za mieszkańca zainteresowanego przyłączeniem do sieci wodociągowej – nie realizuje w tym zakresie zadania własnego, lecz działa jako tzw. inwestor zastępczy, wykonujący usługę, obciążającą na gruncie obowiązujących przepisów prawa tego mieszkańca. Do zadań własnych gminy należy bowiem zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty, takich jak w szczególności sprawy „wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i oczyszczania ścieków komunalnych, utrzymania czystości i porządku oraz urządzeń sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopatrzenia w energię elektryczną i cieplną oraz gaz” (tak art. 7 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 08 marca 1990r. o samorządzie gminnym). Przenosząc powyższe na grunt Ustawy o zbiorowym zaopatrzaniu w wodę i odprowadzaniu ścieków ustawodawca wyraźnie wskazał, do realizacji jakich obowiązków związanych z gospodarką wodno-ściekową Gmina jest zobowiązana w ramach wykonywania zadań własnych. Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 1 ww. ustawy, do zapewnienia budowy urządzeń wodociągowych i urządzeń kanalizacyjnych wymienionych w art. 2 pkt 14 i 16 przedmiotowej ustawy obowiązane jest przedsiębiorstwo wodociągowo-kanalizacyjne. Natomiast to osoba ubiegająca się o przyłączenie nieruchomości do sieci zapewnia na własny koszt realizację budowy przyłączy do sieci oraz studni wodomierzowej, pomieszczenia przewidzianego do lokalizacji wodomierza głównego i urządzenia pomiarowego. Konkludując powyższe, zadaniem własnym gminy jest jedynie budowa sieci rozprowadzających.

Wyjaśniając dalej należy wskazać, że w przypadku, gdy Gmina realizując daną inwestycję wykonała którykolwiek z obowiązków wymienionych przez ustawodawcę w art. 15 ust. 2 ww. Ustawy na podstawie zawartej umowy, ma nie tylko prawo, ale jest zobowiązana włożyć na odbiorcę usług – mieszkańca, obowiązek pokrycia kosztów z tym związanych. W świetle obowiązujących przepisów prawa tj. wspomnianego art. 5 ust. 2 i art. 15 ust. 2 Ustawy z dnia 07 czerwca 2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i odprowadzaniu ścieków, ten konkretny ciężar finansowy leży po stronie osoby ubiegającej się o przyłączenie do budowanej sieci, legitymując Gminę do wezwania mieszkańca – odbiorcy usług do podpisania stosownej umowy w tym zakresie, której podstawę prawną stanowią właśnie przywołane unormowania z Ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i odprowadzaniu ścieków.
Konkludując, skarżona uchwała wskazując jedynie, że Gmina realizuje ww. inwestycję z udziałem środków finansowych pochodzących od mieszkańców, pozwalała - w zależności od konkretnego przypadku - na podjęcie decyzji o zawarciu umowy cywilnoprawnej, oraz o jej szczegółowych zapisach, w tym o wysokości opłaty wnoszonej przez mieszkańca, co – jak wykazano powyżej – nie stało w jakiejkolwiek sprzeczności z obowiązującymi przepisami prawa. Wymaga wyraźnego zaznaczenia, że brak jest jakichkolwiek konsekwencji prawno-administracyjnych w przypadku nieuregulowania przez mieszkańca zobowiązań wynikających z ww. umowy cywilnoprawnej. Oznacza to, iż mieszkańcy, którzy nie uiścili kwoty wynikającej z umowy, bądź też w ogóle odmówili jej podpisania, mają możliwość wykonania przyłączy we własnym zakresie. 
IV. Wnioski:

Prostą konsekwencją braku możliwości zakwalifikowania skarżonej uchwały jako aktu prawa miejscowego winno być odrzucenie wniesionej w niniejszej sprawie skargi, z uwagi na brzmienie art. 94 ustawy o samorządzie gminnym, jak również z uwagi na brzmienie art. 53 ust. 3 Ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.
Jak stanowi o tym pierwszy z przywołanych artykułów: „nie stwierdza się nieważności uchwały lub zarządzenia organu gminy po upływie jednego roku od dnia ich podjęcia, chyba, że uchybiono obowiązkowi przedłożenia uchwały lub zarządzenia w terminie określonym w art. 90 ust. 1, albo jeżeli są one aktem prawa miejscowego” (art. 94 ustawy o samorządzie gminnym). 
Jak stanowi o tym natomiast art. 53 ust. 3 Ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi: Prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka mogą wnieść skargę w terminie sześciu miesięcy od dnia doręczenia stronie rozstrzygnięcia w sprawie indywidualnej, a w pozostałych przypadkach w terminie sześciu miesięcy od dnia wejścia w życie aktu lub podjęcia innej czynności uzasadniającej wniesienie skargi (…). 
Natomiast w przypadku ustalenia przez Sąd skarżona uchwała jest aktem prawa miejscowego, wymaga wskazania, iż istnieją – i istniały na datę jej podejmowania – przepisy prawa sankcjonujące jej przyjęcie (zgodnie z argumentami przywołanymi we wcześniejszej części skargi). Z tego względu brak jest również możliwości do stwierdzenia jej niezgodności z prawem, co powinno skutkować oddaleniem zgłoszonej skargi w całości.
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