UCHWAŁA NR  VIII/52/2011   RADY MIASTA I GMINY BUK

z dnia 31 maja 2011 roku
w sprawie wniesienia skargi na rozstrzygnięcie nadzorcze nr KN.I-3.4131-1-115/11 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 04 maja 2011 r. do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu.
Na podstawie art. 98 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym ( Dz. U. z  2001 r., Nr 142, poz.1591 z późn. zm.) oraz art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi ( Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z późn. zm.) Rada Miasta i Gminy Buk uchwala co następuje:
§ 1. Rada Miasta i Gminy Buk postanawia wnieść skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu na rozstrzygnięcie nadzorcze nr KN.I-3.4131-1-115/11  Wojewody Wielkopolskiego z dnia 04 maja 2011 r. orzekające nieważność Uchwały Nr VI/39/2011 Rady Miasta i Gminy Buk  z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie wykazu kąpielisk na terenie Miasta i Gminy Buk w roku 2011.
§ 2. Wykonanie uchwały powierza się Burmistrzowi Miasta i Gminy Buk.

§ 3. Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.

U Z A S A D N I E N I E

UCHWAŁY  NR  VIII/52/2011   RADY MIASTA I GMINY BUK

 z dnia   31 maja 2011 roku
w sprawie wniesienia skargi na rozstrzygnięcie nadzorcze nr KN.I-3.4131-1-115/11 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 04 maja 2011 r. do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu.

I. Uzasadnienie faktyczne:

Stosownie do dyspozycji art. 34a ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001r. Prawo wodne (Dz.U. z 2005r., Nr 239, poz. 2019 ze zm.), określanej dalej jako „Prawo wodne”, to jest przepisu, który do prawa wodnego został dodany przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 4 marca 2010r. o zmianie ustawy – Prawo wodne (Dz. U. Nr 44, poz. 253) z dniem 1 lipca 2010r., Rada Miasta i Gminy Buk podjęła uchwałę w sprawie wykazu kąpielisk na terenie Miasta i Gminy Buk. Podjęcie tej uchwały zostało poprzedzone procedurą, w ramach której Burmistrz Miasta i Gminy Buk przyjmował i rozpatrywał wnioski organizatorów kąpielisk o umieszczenie ich kąpielisk w wykazie, przygotował projekt tego wykazu, a następnie podał ten projekt do publicznej wiadomości, wreszcie przyjmował uwagi i propozycje dotyczące tego projektu i wreszcie przekazał ten projekt wraz z wnioskami do zaopiniowania organom wymienionym w art. 34a ust. 9 Prawa wodnego. Projekt wspomnianej uchwały w sprawie wykazu kąpielisk zawierał tylko 3 paragrafy:

§ 1, stanowiący, że ustala się wykaz kąpielisk stanowiący załącznik do niniejszej uchwały, § 2 stanowiący, że wykonanie uchwały powierza się Burmistrzowi oraz § 3, stanowiący, że uchwała ta wchodzi w życie z dniem podjęcia. W tym kształcie Rada Miasta i Gminy Buk uchwaliła wykaz kąpielisk na jej terenie na rok 2011.

Wojewoda Wielkopolski, po doręczeniu mu w/w uchwały, wszczął postępowanie nadzorcze, które zakończył wydaniem zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego. W rozstrzygnięciu swym Wojewoda Wielkopolski stwierdził, co następuje: „W § 3 postanowiono, że uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia. W ocenie organu nadzoru uchwała nr VI/39/2001 Rady Miasta i Gminy Buk z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie wykazu kąpielisk na terenie gminy Buk w roku 2011 jest aktem prawa miejscowego i podlega publikacji w dzienniku urzędowym.” Wojewoda Wielkopolski w uzasadnieniu swego rozstrzygnięcia nadzorczego nie wyjaśnił jednak, jaki proces logiczno-myślowy doprowadził go do ustalenia, że uchwała w sprawie wykazu kąpielisk na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego. Z treści kolejnego zdania zawartego w uzasadnieniu rozstrzygnięcia nadzorczego można wnioskować, że w ocenie Wojewody Wielkopolskiego uchwała w sprawie wykazu kąpielisk jest aktem zawierającym normy generalne i abstrakcyjne.

Wojewoda Wielkopolski stwierdził bowiem, że: „W świetle art. 87 ust. 2 i 94 Konstytucji RP

uchwały organów jednostek samorządu terytorialnego zawierające normy generalne i abstrakcyjne, mające charakter powszechnie obowiązujący winny być traktowane jako akty prawa miejscowego.”, co wymaga ich publikacji – stosownie do wymogu wynikającego z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2010r. Nr 17, poz. 95) oraz wprowadzenia w życie poprzez ustanowienie odpowiedniego vacatio legis.

Wojewoda Wielkopolski stwierdził ponadto, że wobec tego, iż uchwała w sprawie wykazu kąpielisk jest aktem prawa miejscowego, to: „…tryb jej wejścia w życie określa art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych.

W tej sytuacji postanowienie § 3 uchwały, iż wchodzi ona w życie z dniem podjęcia stanowi istotne naruszenie prawa skutkujące stwierdzeniem jej nieważności.”.
II. Uzasadnienie prawne:

II.1) Z ostatnimi dwoma cytowanymi wyżej fragmentami uzasadnienia rozstrzygnięcia nadzorczego Wojewody Wielkopolskiego, a także z sentencją rozstrzygnięcia nadzorczego można by się zgodzić, gdyby uchwała w sprawie wykazu kąpielisk w gminie, w której podjęcie przewidziane zostało w art. 34a ust. 1 Prawa wodnego była aktem prawa miejscowego. Jak już powiedziano, Wojewoda Wielkopolski orzekł, iż uchwała ta jest aktem prawa miejscowego, choć nie uzasadnił, jakie przesłanki oraz jaki proces logicznomyślowy doprowadził ten Organ Nadzoru do wniosku, że uchwała w sprawie wykazu kąpielisk, unieważniona Jego rozstrzygnięciem nadzorczym zawiera normy generalne i abstrakcyjne, mające charakter powszechnie obowiązujący. Bardziej wnikliwa analiza zarówno treści tej uchwały, jak i trybu jej podejmowania, prowadzi do wniosków krańcowo odmiennych. Przede wszystkim zauważyć należy, że uchwała ta składa się nie tylko z trzech paragrafów, lecz także z załącznika, zawierającego wykaz kąpielisk na terenie danej gminy. Na wykazie tym zamieszczone zostały tylko te kąpieliska, których organizatorzy złożyli do 31 grudnia roku ubiegłego na ręce Burmistrza wnioski o umieszczenie w wykazie kąpielisk (art. 34a ust. 2 Prawa wodnego). Ustawodawca sformułował szczegółowe wymogi dotyczące treści tych wniosków (art. 34a ust. 3 i 4 Prawa wodnego). Wnioski te podlegały rozpatrzeniu przez Burmistrza nie tylko pod kątem tego, czy są kompletne (art. 34a ust. 5 Prawa wodnego), ale także pod kątem tego, czy konkretne kąpielisko, które miałoby zostać zamieszczone w wykazie, spełnia wymagania gwarantujące osobom, które będą z niego korzystać, bezpieczeństwo podczas kąpieli, a także podczas pobytu na jego terenie. Stąd wymóg dołączenia do wniosku informacji nt. aktualnego profilu wody w kąpielisku pod katem występowania czynników ryzyka lub ich braku (art. 34a ust. 4 pkt 2 lit a) w związku z art. 34h ust. 1 pkt 3 Prawa wodnego), oraz jakości wody w kąpielisku i klasyfikacja wody w kąpielisku w poprzednim sezonie kąpielowym (art. 34a ust. 4 pkt 2 lit d); stąd też wymóg zawarcia we wniosku opisu infrastruktury kąpieliska w tym urządzeń sanitarnych (art. 34a ust. 3 pkt 6 Prawa wodnego); stąd też wymóg podania we wniosku imienia i adresu, albo nazwy organizatora kąpieliska (art. 34a ust. 3 pkt 1 Prawa wodnego) oraz adresu kąpieliska (art. 34a ust. 3 pkt. 2 Prawa wodnego), wymóg wskazania długości linii brzegowej (art. 34a ust. 3 pkt 3), podania informacji na temat statusu kąpieliska w poprzednim sezonie (art. 34a ust. 4 pkt 2 lit b). Wszystkie te, a także pozostałe dane, których podanie we wniosku oraz dołączenie do wniosku jest wymagane od wnioskodawcy, ma na celu ustalenie – przed zamieszczeniem każdego konkretnego kąpieliska w projekcie wykazu kąpielisk na terenie gminy – czy każde z kąpielisk zgłoszonych do zamieszczenia w takim wykazie, spełnia wymagania bezpieczeństwa osób, które w nadchodzącym sezonie kąpielowym zechcą z każdego z tych kąpielisk korzystać. Potwierdzenie powyższej tezy stanowi treść art. 34c ust. 2 Prawa wodnego, który stanowi: „Jakość wody w kąpielisku powinna odpowiadać wymaganiom określonym w przepisach wydanych na podstawie art. 50 ust. 3.”. Nie można więc zamieścić w wykazie kąpielisk takiego kąpieliska, w którym jakość wody nie odpowiada

wymaganiom określonym w przepisach wskazanych w cytowanym wyżej przepisie. Nie można też zamieścić w wykazie kąpielisk kąpieliska, w którym aktualny profil dna stwarza zagrożenia dla kąpiących się. Wszystkie cytowane wyżej przepisy uzależniają zamieszczenie konkretnego kąpieliska w wykazie kąpielisk na terenie danej gminy od spełnienia przez kąpieliska zgłoszone we wnioskach do ich zamieszczenia w wykazie kąpielisk wymagań określonych w powołanych i cytowanych wyżej przepisach prawa oraz w przepisach prawa, do których przepisy cytowane odsyłają. Powyższe oznacza, że zamieszczenie konkretnie określonego kąpieliska w wykazie kąpielisk wymaga odniesienia danych zawartych we wniosku o jego zamieszczenie w wykazie kąpielisk (określonych w art. 34a ust. 3 Prawa wodnego) oraz w załącznikach do tego wniosku (określonych w art. 34a ust. 4 Prawa wodnego), do wymogów określonych w cytowanych wyżej przepisach Prawa wodnego oraz do wymogów wynikających z innych przepisów powszechnie obowiązującego prawa. Powyższe oznacza także, iż zamieszczenie konkretnie określonego kąpieliska w wykazie kąpielisk zależy od rezultatów takiego odniesienia, z punktu widzenia tego, czy dane zgłoszone kąpielisko odpowiada wymogom obowiązującego prawa.

W świetle powyższych konstatacji oczywiste jest, że treść wykazu kąpielisk zależy od rezultatów konfrontacji konkretnego stanu faktycznego, dotyczącego konkretnego kąpieliska, zgłoszonego do zamieszczenia w wykazie kąpielisk, z normami powszechnie obowiązującego prawa, określającymi wymogi dla kąpielisk. Powyższa czynność konfrontacji, czy inaczej mówiąc – odnoszenia, albo podciągania określonych konkretnych stanów faktycznych pod zrekonstruowany stan unormowań prawnych, mających zastosowanie w odniesieniu do tychże stanów faktycznych określany jest mianem subsumcji. Czynność subsumcji nie stanowi nigdy elementu procesu stanowienia prawa. Przeciwnie: zawsze stanowi ona element procesu stosowania prawa. Prawo zawsze stanowione jest w oderwaniu od konkretnego stanu faktycznego. Właśnie ta okoliczność, a więc brak związków określonych norm postępowania z konkretnymi stanami faktycznymi, w których normy te miałyby znajdywać zastosowanie, świadczy o abstrakcyjnym charakterze norm prawnych. Innymi słowy: abstrakcyjny charakter norm prawnych sprowadza się do tego, że normy te nie zostały ustanowione w powiązaniu z konkretnymi stanami faktycznymi oraz że ich treść nie jest rezultatem procesów subsumcji, a więc procesów logiczno-myślowych, polegających na konfrontowaniu (odnoszeniu, czy podciąganiu) konkretnych stanów faktycznych pod treść norm obowiązującego prawa. Wojewoda Wielkopolski, stwierdzając – bez podania żadnego wyjaśnienia, drogi rozumowania, która do takiego stwierdzenia wiodła – że unieważniona Jego rozstrzygnięciem nadzorczym uchwała w sprawie wykazu kąpielisk jest aktem prawa miejscowego, a więc aktem generalnym i abstrakcyjnym, dokonał błędnego ustalenia. Wspomniana uchwała ma niewątpliwie charakter generalny w tym sensie, że zawiera normy o charakterze generalnym. Ustalenie wykazu kąpielisk na terenie gminy Buk będzie miało bowiem skutek prawny dla każdego z przyszłych korzystających z kąpieliska wymienionego w wykazie. Nie ma ona jednak charakteru abstrakcyjnego z tego względu, że zawiera ona ustalenia i rozstrzygnięcia będące rezultatem subsumcji, a więc skonfrontowania (odniesienia, czy podciągnięcia) konkretnych stanów faktycznych pod normy powszechnie obowiązującego prawa. Podjęta przez Radę Miasta i Gminy Buk uchwała w sprawie wykazu kąpielisk na jej terenie, unieważniona przez Wojewodę Wielkopolskiego zaskarżonym rozstrzygnięciem nadzorczym nie jest aktem prawa miejscowego, albowiem brak w niej norm generalno-abstrakcyjnych. Uchwała ta zawiera natomiast normy generalno-konkretne. Akty zawierające tego typu normy, pochodzące od administracji publicznej są znane polskiemu prawu, a także polskiej nauce prawa, nie od dziś. W latach 50’ dwudziestego wieku J. Zimmermann określał je mianem „aktów tworzących sytuacje prawne dla obywateli”, wyraźnie już wówczas odróżniając je od aktów normatywnych (W. Brzeziński, M. Jaroszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1956, s. 324). W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego tego rodzaju akty zostały określone mianem „ogólnych aktów stosowania prawa” (wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000r. K 25/99, publ. OTK z 2000r. nr 5, poz. 141). We współczesnej nauce prawa, która nie przywiązywała do nich – jak dotychczas - większej uwagi, zostały one określone mianem „generalnych aktów administracyjnych” (E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, PiP 2003, s. 12, s. 42 - 54 i n.) z wyraźnym wskazaniem cech odróżniających je od aktów normatywnych, a w szczególności z wykazaniem, że akty te nie mają normatywnego charakteru ze względu na brak cechy abstrakcyjności. W powyższej sytuacji stawiany przez Wojewodę Wielkopolskiego Radzie Miasta i Gminy Buk zarzut podjęcia uchwały nr VI/39/2011 z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie wykazu kąpielisk z istotnym naruszeniem prawa jawi się jako całkowicie nietrafny, a stwierdzenie nieważności tej uchwały – jako oparte na bezzasadnym zastosowaniu przez Wojewodę Wielkopolskiego w stosunku do w/w uchwały przepisu art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 
marca 1990r. o samorządzie gminnym. 

II.2) Jako dodatkowy, ale istotny, argument Rada Miasta i Gminy Buk powołuje treść przepisu art. 34b ust. 5 Prawa wodnego, który stanowi: „Wójt, burmistrz lub prezydent miasta wpisuje kąpieliska lub aktualizuje wpis do ewidencji kąpielisk w terminie 14 dni od dnia podjęcia uchwały, o której mowa w art. 34a ust. 1.”. Czynność wpisu lub aktualizacji wpisu do ewidencji kąpielisk stanowi bez wątpienia przejaw stosowania uchwały w sprawie wykazu kąpielisk. Gdyby więc ustawodawca traktował tę uchwałę jako akt prawa miejscowego, to z pewnością nie nakazałby podejmowania czegokolwiek w jej wykonaniu w terminie liczonym od dnia podjęcia tej uchwały lecz od dnia jej wejścia w życie. Skoro więc czynności wpisów oraz aktualizacji wpisów do ewidencji kąpielisk mają być dokonywane „w terminie 14 dni od podjęcia uchwały” w sprawie wykazu kąpielisk na terenie gminy, a nie od momentu wejścia w życie tej uchwały poprzez ogłoszenie jej w wojewódzkim dzienniku urzędowym, to oczywiste jest, że podjęcia powyższych czynności ustawodawca nie uzależnił od wprowadzenia uchwały w sprawie wykazu kąpielisk w życie poprzez jej promulgację, a więc ogłoszenie w Dzienniku Urzędowym Województwa Wielkopolskiego oraz poprzez wprowadzenie jej w życie w drodze ustanowienia odpowiedniego vacatio legis po jej ogłoszeniu w ten sposób. 

II.3) Po trzecie wreszcie, przeciwko zaskarżonemu rozstrzygnięciu nadzorczemu Wojewody Wielkopolskiego przemawia także treść art. 34i Prawa wodnego. Powyższy przepis stanowi, że: „W przypadku zaprzestania prowadzenia przez organizatora kąpieliska lub miejsca wykorzystywanego do kąpieli tracą one swój status, a organizator jest obowiązany usunąć oznakowanie tych miejsc.”. W świetle powyższego przepisu oczywistym jest, że status prawny okresowego miejsca jako kąpieliska nie zależy od ogłoszenia uchwały rady gminy w sprawie wykazu kąpielisk na terenie gmin na dany rok w wojewódzkim dzienniku urzędowym. W świetle powyższego przepisu oczywiste również jest, że sposobem publicznego zakomunikowania o tym, iż dane, konkretnie (a nie abstrakcyjnie) określone miejsce ma status kąpieliska, a więc status miejsca, a którym zagwarantowane są osobom chcącym się kąpać warunki dotyczące czystości wody, warunki bezpiecznej kąpieli, wolnej od ryzyka związanego z profilem dna, czy warunki sanitarne, nie jest zakomunikowanie poprzez ogłoszenie uchwały w tej sprawie w Dzienniku Urzędowym Województwa Wielkopolskiego, który nie jest dziennikiem o znaczącej poczytności wśród potencjalnych plażowiczów, lecz zakomunikowanie o wiele bardziej skuteczne, poprzez oznakowanie miejsc mających status prawny kąpielisk. 

Z powyższych względów Rada Miasta i Gminy Buk  postanawia zaskarżyć w/w rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego.

