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WYROK NR I SA/WR 801/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 11 lipca 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu w sktadzie nastgpujgcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Piotr Kieres (sprawozdawca)
Sedziowie: Sedzia WSA Marta Semiczek

Asesor WSA Iwona Solatycka
Protokolant: Specjalista Anna Terlecka

po rozpoznaniu w Wydziale I na rozprawie

w dniu 11 lipca 2023 r.

sprawy ze skargi: Prokuratora Rejonowego w Glogowie

na uchwate Rady Gminy Kotla nr XL/221/21 z 14 czerwca 2021 .

w sprawie okreslenia metody ustalania optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi oraz ustalenia stawki tej optaty, w zakresie § 5 uchwaty:

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie czesci § 5: ,,po uplywie 14 dni od dnia
jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiazujgaca od”;

I1. w pozostalym zakresie oddala skarge.
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Uzasadnienie

Przedmiotem skargi Prokuratora Rejonowego w Glogowie (dalej jako Prokurator, Skarzacy), jest uchwata
Rady Gminy Kotla (dalej jako Rada) z 14 czerwca 2021 r. nr XL/221/21 w sprawie okreslenia metody ustalania
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz ustalenia stawki optaty — dalej jako uchwata,
w zakresie jej § 5. Wzgledem wspomnianej jednostki redakcyjnej Prokurator zarzucit naruszenie art. 4 ust. 1
ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U.
z2011r. nr 197, poz. 1172 ze zm.) — dalej jako u.o.a., polegajace na wskazaniu w ww. przepisie uchwaty
dwoch dat jej wejscia w zycie: 1) — po uplywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego oraz 2) - zmoca obowigzujacg od 1 lipca 2021 r. W uzasadnieniu skargi
wskazano, ze nie jest mozliwym wskazanie dwoch dat wejscia w zycie aktu prawnego jako catosci.
Oba terminy (wejscie w zycie i moc obowigzujgca) maja charakter - na gruncie skarzonej uchwaty — tozsamy.
Wprowadzenie dwoch dat godzi wzasade demokratycznego panstwa prawnego, Wwyrazajagcym
si¢ w precyzyjnym wskazaniu momentu, od ktérego spoczywa na mieszkancach gminy obowigzek zaplaty
daniny publicznej w wyzszej wysoko$ci.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Kotla przychylita si¢ do stwierdzenia niewaznosci czesci § 5 uchwaty
w zakresie sformutowania ,,z mocg obowiazujaca od dnia 1 lipca 2021 roku.”. Wskazata na brak mozliwo$ci
uwzglednienie skargi Prokuratora w catosci (uchylenie catej zaskarzonej uchwatly), albowiem takie
uwzglednienie uniemozliwitoby naliczanie optat za odbidr i zagospodarowanie odpadami komunalnymi.

Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Na podstawie art. 1 § 11 § 2 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (tekst jedn.
Dz. U. 22022, poz. 2492 ze zm.) sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwos$ci m.in. przez kontrole
dziatalnoséci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Zgodnie z art. 3 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z2023r. poz. 259 ze zm.) — dalej jako: p.p.s.a., sady
administracyjne sprawuja kontrole dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie.
Stosownie do tresci art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., kontrola ta obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organdw administracji rzadowe;.
Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorym mowa w art. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Skarga okazata si¢ zasadna, aczkolwiek nie doprowadzita do realizacji cato$ci zadania skargi.

Nalezy zauwazy¢, ze podnoszone w skardze mankamenty dotyczace aktu prawa miejscowego byly juz
przedmiotem rozwazan tut. Sagdu w wyroku z 28 marca 2023 r. o sygn. akt I SA/Wr 248/22. Sktad orzekajacy
w wyniku analizy stanu faktycznego niniejszej sprawy i kontekstu prawnego go dotyczacego podziela zawarte
w wymienionych wyroku poglady i przyjmujac za wlasne, poshuzy si¢ nimi - jako wlasnymi argumentujac
niniejsze rozstrzygniecie.

Stosownie do wskazanego art. 147 § 1 p.p.s.a. niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem
(chyba, ze przepis szczegdlny wylacza mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci). W ustawie z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2023, poz. 40 ze zm.) — dalej jako u.s.g., przewidziano dwa
rodzaje naruszen prawa, ktore moga by¢ wywotane przez ustanowienie aktow uchwalanych przez organy
gminy. Moga to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Jednak itu brak ustawowego
zdefiniowania obu naruszen, co stwarza koniecznos$¢ siggnigcia do stanowiska wypracowanego w tym zakresie
w doktrynie i w orzecznictwie. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow,
ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ migdzy innymi
naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury
podejmowania uchwat. W judykaturze za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ takiego rodzaju naruszenia jak:
podjecie uchwaty przez organ niewlasciwy, brak podstawy prawnej do podjgcia uchwaty okreslone;j tresci,
niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego, bgdacego podstawa podjgcia uchwaty, naruszenia procedury
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podjecia uchwaty. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze wigc nastapic tylko wtedy, gdy uchwatla pozostaje
W wyraznej sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym.

W rozpatrywanej sprawie kwestionowanym przez Prokuratora przepisem jest § 5 uchwaly. Powotany
przepis zawiera dwie normy prawne, wzajemnie si¢ wykluczajace. Pierwsza z nich okresla wejscie uchwaty
w zycie po uplywie 14 dni od Jej ogloszenia. Ogloszenie uchwaty nastapito 15 czerwca 2021 r. w Dzienniku
Urzgdowym Wojewddztwa Dolno$laskiego pod poz. 2911, zatem wejScie w zycie uchwaly nastapito
29 czerwca 2021 r. Druga norma z § 5 uchwaty wskazuje na uzyskanie przez uchwale¢ mocy obowiazujacej
od 1 lipca 2021 r. Skoro sg to dwie rozne daty, to przepis zawiera wewngetrzng sprzecznos¢, bowiem okresla,
ze poczatek obowigzywania uchwatly jako catosci nastapit w réznych terminach. W orzecznictwie wskazuje
si¢ za§, ze wejScie w zycie iuzyskanie mocy przez ustawe¢ sg zdarzeniami tozsamymi, polegajacymi
na rozpoczeciu od ich spelienia si¢, prawnego kwalifikowania stosunkow spotecznych przez przepisy, ktore
»weszly w zycie” lub ,,uzyskaly moc”. Ustawa nie moze bowiem wejs¢ w zycie bez uzyskania przez nig mocy
obowigzujacej i odwrotnie - uzyskanie mocy obowigzujacej oznacza wejscie ustawy w zycie (por. uchwata
Sadu Najwyzszego z 24 maja 1996 r., I PZP 12/96, OSNP/1197/1/8, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z 24 pazdziernika 1995r., K 14/95 - Orzecznictwo TK 1995 nr 2, poz. 12). Rozwazania te nalezy uznaé
za zasadne w odniesieniu do § 5 zaskarzonej uchwaty. Mozna mie¢ bowiem watpliwosci czy uchwata weszta
w zycie po uptywie 14 dni od daty jej ogloszenia, czyli z dniem 29.06.2021 r., czy tez z dniem 1.07.2021 r.,
gdy poczatek mocy obowigzujacej uchwaty oznacza jej wejscie w zycie. Przyjeta w uchwale regulacja jest
nie do pogodzenia z zasadami demokratycznego panstwa prawa, gdy chodzi o przepisy prawa miejscowego.
Zgodnie zart. 4 ust. 1 u.o.a. akty prawne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane
sa w dziennikach urzedowych i wchodza w zycie po uptywie 14 dni od ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krotszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes prawny panstwa wymaga natychmiastowego wejscia
w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie,
dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia aktu w dzienniku urzgdowym (art. 4 ust. 2 u.o.a.). Przepis
art. 5 stwierdza, ze uregulowania art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej
mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.
Paragraf 5 zaskarzonej uchwaty nie odpowiada przywotanym regulacjom ustawowym. Nalezy réwniez zwrdcic¢
uwage, ze zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej warunkiem wejscia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie, azasady itryb oglaszania aktow
normatywnych okresla u.o.a. Z powotanego art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika, ze data
ogloszenia przepisu prawnego, w tym m.in. uchwaly stanowiacej akt prawa miejscowego, jest data poczatkowa,
od ktorej moze on wejs¢ w zycie. Powtdrzeniem normy Konstytucyjnej jest art. 42 ustawy o samorzadzie
gminnym — ,,Zasady itryb oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. ..).”, aw u.o.a. jest to
powolywany juz jej art. 4 ust. 1. Sad podziela argumentacj¢ skargi, ze tre$¢ § 5 zaskarzonej uchwaty godzi
w zasade¢ demokratycznego panstwa prawnego i narusza art. 4 ust. 1 u.o.a., albowiem data wejscia w zycia aktu
prawa miejscowego nie moze budzi¢ watpliwosci, czy tez wprowadza¢ w btad.

Réwnoczesnie uznaé nalezy, ze intencja Rady bylo, aby uchwata weszta w zycie (wywotywata =skutki
prawne wobec jej adresatow) od 1 lipca 2021 r. W innym wypadku zamieszczanie w § 5 tego terminu bytoby
w ogble zbedne, skoro zmocy prawa uchwata wesztaby w zycie 14 dni od daty publikacji. Intencja taka
nie budzi watpliwosci takze ze wzgledu na materi¢ regulowana uchwalg, to jest optaty zréwnane z podatkami.
Za utrwalony poglad Konstytucyjny nalezy uzna¢ stanowisko, ze zmiany w regulacjach podatkowych nie moga
nastepowac w trakcie okresu podatkowego. Poglad taki wielokrotnie wyrazat Trybunal Konstytucyjny
wskazujac, ze ,,daleko idaca, swoboda ustawodawcy w ksztalttowaniu materialnych tresci prawa podatkowego
jest jednak w swoisty sposob ,,réwnowazona” istnieniem po stronie ustawodawcy obowigzku szanowania
proceduralnych aspektow zasady demokratycznego pafistwa prawnego, a w szczegdlnosci szanowania zasad
,przyzwoitej legislacji”. Zasady te - stanowigce przejaw ogoélnej zasady zaufania obywatela do panstwa -
wyrazajg si¢ m.in. obowiazkiem ustawodawcy do ustanawiania ,,odpowiedniej” vacatio legis (orzeczenia
z: 24 maja 1994 r., K.1/94, OTK w 1994 1., cz. 1, s. 78-79 iz 18 pazdziernika 1994 r., K. 2/94, OTK 1994,
cz. IL., s. 49-51.) oraz do nalezytego formulowania przepisow przejéciowych. ,,W demokratycznym panstwie
prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie mogg by¢ pulapka dla obywatela, a obywatel powinien miec
mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji
i dzialan niemozliwe do przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji i dziatan (orzeczenie z 3 grudnia
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1996 1., K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996, s. 301). Gdy chodzi o legislacj¢ podatkowa, to w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano juz, iz nie jest, w zasadzie, dopuszczalne dokonywanie
zmian obcigzen podatkowych w ciggu roku (orzeczenie z 29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK w 1994 1., cz. I,
s. 49-50.) zmiany takie, gdy chodzi o obecne uksztattowanie podatku dochodowego od osdéb fizycznych,
powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej na miesigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego
(orzeczenie z 28 grudnia 1995 r., K. 28/95, OTK ZU nr 3/1995, s. 204-205). Nie sg to wprawdzie wymagania
o bezwzglednie wiazacym charakterze, ale odstgpienie od nich dopuszczalne jest tylko, gdy przemawiajg
za tym uzasadnione argumenty prawne.” (wyrok TK z25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK 1997, nr 5-6,
poz. 64).

W niniejszej sprawie okresem rozliczeniowym dla optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi jest
miesigc kalendarzowy. Uzasadnione jest wigc twierdzenie, ze wszelkie zmiany w wysokosci podatku powinny
nastepowac z pierwszym dniem miesigca. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, ze jest to regulacja
o charakterze podatkowym do ktoérej w pelni maja zastosowanie przytoczone powyzej poglady Trybunatu
Konstytucyjnego. Ustalenie vacatio legis dluzszego niz 14 dni od daty publikacji z catg pewnoscia lepiej
realizuje te zasady izapewnia wigksza pewnos¢ prawa. Z zadnych natomiast okoliczno$ci nie wynika,
aby uchwata byta w jakimkolwiek stopniu realizowana przed 1 lipca 2021 r. Natomiast uwzglednienie skargi
zgodnie z jej zadaniem spowodowaltoby brak mozliwosci jej realizacji i jak wskazuje Rada - konsekwencje
w postaci braku wplywu optat z tytulu gospodarowania odpadami.

Majac powyzsze na uwadze na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad stwierdzit niewazno§¢ uchwaty w czesci
dotyczacej § 5 uchwaly, w zakresie okreslenia: ,,po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku
Urzegdowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego zmoca obowigzujaca od”. Wyeliminowanie wskazanego
okreslenia usunie istotne naruszenie prawa z tresci § 5 uchwaly. Pozostaly zakres § 5 zaskarzonej uchwaty
odpowiada ustawowemu okresleniu wejscia aktu prawnego w zycie ijest zgodny z art. 4 ust. 1 uv.0.a. Tym
samym w pozostatym zakresie skargi, tj. w odniesieniu do wniosku o stwierdzenie niewaznosci uchwatly
w catos$ci, skarge nalezato oddali¢, jako zbyt daleko idaca stosownie do art. 151 p.p.s.a.
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