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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 sierpnia 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w sktadzie nastgpujgcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Andrzej Cichon,

Sedziowie: Sedzia WSA Jarostaw Horobiowski
(sprawozdawca),
Sedzia WSA Dagmara Stankiewicz-
Rajchman,

Protokolant: Starszy specjalista Aleksandra Potaczewska,

po rozpoznaniu w Wydziale |

na rozprawie w dniu 29 sierpnia 2023 .

sprawy ze skargi: Prokuratora Prokuratury Rejonowej w Glogowie

na uchwate Rady Miejskiej Wasosza

z dnia 12 grudnia 2019 r. nr XV/112/19

w przedmiocie § 6 uchwaly w sprawie ustalania wzoru deklaracji o wysokosci optaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi:

I. stwierdza niewazno$¢ § 6 zaskarzonej uchwaly we fragmencie: ,,po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiazujaca”;

I1. w pozostalej cze$ci skarge oddala.
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Uzasadnienie

1. Rada Miejska Wasosza (dalej: Rada) w dniu 12 grudnia 2019 r. podjeta uchwate XV/112/19 w sprawie
ustalania wzoru deklaracji o wysoko$ci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi sktadanej przez
wiascicieli nieruchomosci na 2020 rok (dalej: Uchwatla). Publikacja zaskarzonej uchwaty miata miejsce
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego w dniu 14 grudnia 2019 r. pod poz. 7491.

2. Postepowanie przed Sadem I instancji.

2.1. Pismem z dnia 11 pazdziernika 2022 r. Asesor Prokuratury Rejonowej w Glogowie (dalej: Asesor,
skarzacy) wniodst skargg na Uchwale do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, zarzucajac
jej naruszenie art. 4 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1461, ze zm.; dalej: u.o.a.n.). Uchwala zostata zaskarzona w cze¢sci
obejmujacej § 6.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze nie jest mozliwe wskazanie dwoch dat wejscia w zycie aktu
prawnego jako catosci, co — zdaniem Skarzacego — w sprawie zaszlo. Stosownie bowiem do art. 4 ust. 1 v.o.a.n.
akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych
wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba, ze dany akt normatywny ogtosi
termin dtuzszy. Skarzacy podniost zatem sprzeczno$¢ brzmienia § 6 Uchwaty (okreslonego w punkcie II skargi
omytkowo jako § 5) z art. 4 ust. 1 u.0.a.n. Majac to na uwadze, wniesiono o stwierdzenie niewaznosci Uchwaty
w zaskarzonej czgsci.

2.2. W odpowiedzi na skarge Burmistrz Wasosza wniost o jej oddalenie.

Przypomnial, ze w § 6 wskazano, ze ,,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od daty ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiagzujaca od dnia 1 stycznia 2020 r.”.

Ponadto zaskarzona Uchwata, stosownie do wymogu wynikajacego z art. 90 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559), zostala (przed skierowaniem do publikacji) przedtozona
organowi nadzoru — Regionalnej Izbie Obrachunkowej we Wroctawiu, w ustawowym terminie 7 dni od jej
podjecia, a organ ten nie stwierdzil naruszenia prawa.

Rada i Burmistrz — analizujgc zarzut skargi odnoszacy si¢ do § 6 Uchwaty — podkreslili, ze nie podziela
pogladu, ze zakwestionowana jednostka redakcyjna ustanawia dwie daty wej$cia Uchwaly w zycie.

Zaznaczono, ze przedmiotowa Uchwata jest niewatpliwie aktem prawa miejscowego, gdyz zawiera normy
generalne, powszechnie obowigzujace, skierowane do nieokreslonej liczby adresatow, a podstawe
kompetencyjng jej wydania stanowit art. 6j i art. 6k ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (Dz.U. z 2022 r., poz.1297 ze zm.; dalej: u.c.p.g.).

Zdaniem organow art. 4 ust. 1 u.0.a.n. wyraza ogdlng zasade, w mysl ktorej data wejscia w zycie danego
aktu powinna by¢ tak wyznaczona, by pomigdzy ogloszeniem danego aktu, a jego wejSciem w zycie mijato
przynajmniej 14 dni i zasada ta nie zostata naruszona.

Podkreslono, ze wolg uchwatodawcy (Rady), byto takie uksztalttowanie terminu wej$cia w zycie Uchwaty,
aby jednocze$nie dochowac 14-dniowego terminu ustawowego vacatio legis, ajednoczesnie ustali¢ termin
graniczny, od ktorego Uchwala najwczesniej moze wej$¢ w zycie, tj. dzien 1 stycznia 2020 r. Radzie zalezy
rowniez na ksztaltowaniu kwestii zwigzanych z optatami za gospodarowanie odpadami komunalnymi
(w odpowiedzi na skargg zaliczono do nich takze wzor deklaracji w tej sprawie) w wymiarze petlnych miesiecy,
z uwagi na to, ze wysoko$¢ oplat ustalana jest w wymiarze miesi¢cznym i przepisy nie przewiduja jej dzielenia
na czgsci miesigea.

Takie ksztaltowanie przepisow Uchwaly, zwigzanych zjej wejSciem w zycie, jest wymuszone
nieprecyzyjnoscia przepisOw u.o.a.n., ktora nie okresla dokladnego terminu przeznaczonego na publikacje
uchwat rad miejskich, zas Rada ani Burmistrz nie majg wplywu na termin ich publikacji. W art. 3 u.o.a.n.
wskazano bowiem, ze akty normatywne oglasza si¢ niezwlocznie (w przypadku zaskarzonej uchwaly stato
si¢ to w ciggu 2 dni od podjecia uchwaty — przypis Sadu).

W odniesieniu do zadania uniewaznienia zaskarzonej cz¢$ci uchwaly, odwotano si¢ do pogladu wyrazonego
w wyroku NSA z dnia 23 lutego 2022 r., III OSK 2954/21, CBOSA, zgodnie z ktérym z art. 91 u.s.g. wyraznie
wynika, ze podstawg rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ zarzadzenia organu gminy,
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moze by¢ wylagcznie istotne naruszenie prawa, przyktadowo: naruszenie przepisow okreslajacych kompetencje
do podejmowania aktu normatywnego, przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez
wadliwg ich wykladni¢, atakze przepiséw podjecia aktu normatywnego, jezeli na skutek tego naruszenia
podjeto akt o innej tresci niz gdyby naruszenie nie nastgpito.

W ocenie organu, zaskarzona w cze$ci Uchwata, nie jest dotknigta zadna z ww. wad istotnego naruszenia
prawa. Nie narusza w szczegolnosci zadnych zasad demokratycznego panstwa prawa. Ponadto dotyczy tylko
ustalenia wzoru deklaracji, a nie wysokos$ci oplaty za gospodarowanie odpadami.

Koncowo wskazano, ze na tle wykonywania Uchwaty nie powstaly jakiekolwiek sporyadministracyjne
czy postepowania, w tym takie, w ktérych obywatele powotywali by si¢ na nieprecyzyjnos$¢ okreslenia jej
wejscia w zycie.

2.3. W pismie z dnia 13 marca 2023 r. Prokurator Prokuratury Rejonowej w Glogowie (dalej: Prokurator,
skarzacy) wskazal, ze Asesor nie otrzymal przedluzenia votum na okres po dniu 11 lutego 2023 r., lecz
poprzednie pismo sygnowane przez Asesora pozostaje skuteczne, a zawarte w nim twierdzenia Prokurator
podtrzymuje.

3. Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

3.1. Na wstepie nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2492 ze zm.) sad administracyjny sprawuje wymiar
sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowiag inaczej. Na mocy art. 3 § 2 pkt 5) ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023r., poz. 1634; dale;j:
p.p-s.a.) kontrola ta obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego iterenowych organdéw administracji rzgdowej. Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a.,
sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5) i 6), stwierdza niewaznos$¢
tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewazno$ci. Zgodnie zart. 134§ 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powolang podstawa
prawna, z zastrzezeniem art. 57a, ktore to ograniczenie nie ma zastosowania w rozpatrywanej sprawie, dotyczy
bowiem indywidualnych interpretacji podatkowych.

3.2. Skarga zastuguje na czgsciowe uwzglednienie.

3.3. W pierwszej kolejnosci trzeba podnies¢, ze zaskarzona Uchwata stanowi akt prawa miejscowego - ma
bowiem charakter normatywny, generalny i abstrakcyjny. Brak jest zatem przeszkod, aby w razie stwierdzenia
naruszenia prawa w stopniu istotnym — stosownie do tresci art. 147 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 91 ust. 4
ustawy z 8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. z2023 r., poz. 40; dalej: u.s.g.) — Sad mogt
stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty w calosci lub w czgséci. Stosownie do powotanego art. 147 § 1 p.p.s.a. niewazna
jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem (chyba, ze przepis szczegodlny wytagcza mozliwos¢ stwierdzenia
niewaznosci).

W u.s.g. przewidziano dwa rodzaje naruszen prawa, ktére moga by¢ wywolane przez ustanowienie aktow
uchwalanych przez organy gminy. Moga to by¢ naruszenia istotne lub nieistotne (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Brak jest
jednak ustawowego zdefiniowania obu naruszen, co stwarza konieczno$¢ siegniecia do pogladow
wypracowanych w tym zakresie w doktrynie iw orzecznictwie. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje
si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Do istotnych wad uchwaly, skutkujacych stwierdzeniem jej niewazno$ci, zalicza si¢ naruszenie przepisOw
wyznaczajgcych kompetencje organdow samorzadu do podejmowania uchwatl, naruszenie podstawy prawnej
podjetej uchwaly, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg
ich interpretacj¢ oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.

3.4. W rozpatrywanej sprawie stwierdzi¢ nalezy kwalifikowane (istotne) naruszenie prawa. Zaskarzony
przepis zawiera bowiem dwie normy prawne, wzajemnie si¢ wykluczajace. Pierwsza z nich okresla wejscie
Uchwaty w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia, a druga wskazuje konkretng dat¢. Ogloszenie Uchwaly
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nastgpito w dniu 14 grudnia 2019 r. w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnos$laskiego pod poz. 7491,
awigc — wSwietle tej normy — jej wejScie w zycie nastapilo w dniu 29 grudnia 2019 r. Druga norma
z § 6 Uchwaly wskazuje na wejscie uchwaty z moca obowiazujaca od dnia 1 stycznia 2020 r.

Sa to dwie rozne daty, a zatem przepis ten zawiera oczywista wewnetrzng sprzecznos¢. W orzecznictwie
stusznie wskazuje si¢ bowiem, ze wejScie w zycie iuzyskanie mocy obowiazujacej przez akt prawny
sa zdarzeniami tozsamymi, polegajacymi na rozpoczeciu od ich spetnienia si¢, prawnego kwalifikowania
stosunkow spotecznych przez przepisy, ktore ,,weszty w zycie” lub ,,uzyskaty moc”. Wejscie w zycie przepisu
oznacza, ze uzyskuje on moc prawng i w konsekwencji ma zastosowanie do okreslonych zdarzen i stosunkow.
Akt prawny (przepis) nie moze bowiem wej$¢ w zycie bez uzyskania przez niego mocy obowiazujacej,
a uzyskanie mocy obowigzujacej oznacza jego wejscie w zycie (zob. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2019 r.,
II FSK 1271/19, publ. CBOSA; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 24 maja 1996 r., [PZP 12/96,
OSNP/1197/1/8, orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 1995 r., K 14/95 -
Orzecznictwo TK 1995 nr 2, poz. 12). Poglady te nalezy podzieli¢ iuzna¢ za zasadne w odniesieniu
do § 3 zaskarzonego aktu.

3.5. Przyjeta w uchwale regulacja nie jest do pogodzenia z zasadami demokratycznego panstwa prawa.
Jak bowiem stanowi art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja RP), Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej.
Z art. 7 Konstytucji RP wynika, Zze organy wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa.
Przepisy art. 88 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP stanowig natomiast, ze warunkiem wejsScia w Zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie a zasady itryb oglaszania aktow
normatywnych okresla ustawa.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.o.a.n. 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 okre$li termin dtuzszy. Ponadto, w art. 5 u.o0.a.n. postanowiono, ze przepisy art. 4 nie wytaczaja
mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

3.6. W sprawie ninigjszej nie zachodzi jednak sytuacja unormowana w art. 5 u.0.a.n., gdyz — jak dowodzi
brzmienie § 6 Uchwaly — zamiarem prawodawcy gminnego nie bylo nadanie temu aktowi wstecznej mocy
obowigzujace;j.

Sad podziela zatem argumentacj¢ skarzacego przedstawiona w zlozonym S$rodku zaskarzenia, Zze tre$¢
§ 6 Uchwaly zawiera wewnetrzng sprzecznos¢ przez co godzi w zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego
1 istotnie narusza art. 4 ust. 1 u.o.a.n. Data wejscia w zycia aktu prawa miejscowego nie moze bowiem budzi¢
watpliwosci czy tez wprowadza¢ w blad.

3.7. Jednoczesénie uznaé nalezy, ze niewatpliwg intencja uchwatodawcy byto, aby Uchwata weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2020 r. W innym wypadku zamieszczanie tej daty w § 6 byloby w ogole zbgdne, skoro
z mocy prawa Uchwata wesztaby w zycie 14 dni od daty publikac;ji.

Intencja taka nie budzi watpliwosci takze ze wzgledu na materi¢ regulowang Uchwalg, to jest oplaty
zréwnane z podatkami. Za utrwalony poglad Konstytucyjny nalezy uzna¢ stanowisko, ze zmiany w regulacjach
podatkowych nie moga nastepowacé w trakcie okresu podatkowego. Poglad taki wielokrotnie wyrazat Trybunat
Konstytucyjny wskazujac, ze ,,daleko idaca, swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu materialnych tre§ci prawa
podatkowego jest jednak w swoisty sposob "roOwnowazona" istnieniem po stronie ustawodawcy obowigzku
szanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, aw szczegodlnosci
szanowania zasad ,,przyzwoitej legislacji”. Zasady te — stanowigce przejaw ogolnej zasady zaufania obywatela
do panstwa — wyrazaja si¢ m.in. obowigzkiem ustawodawcy do ustanawiania ,,odpowiedniej” vacatio legis
(por. orzeczenia z dnia: 24 maja 1994 r., K.1/94, OTK w 1994 r., cz. 1, s. 78-79 oraz 18 pazdziernika 1994 r.,
K. 2/94, OTK 1994, cz. II, s. 49-51.) oraz do nalezytego formulowania przepisow przejsciowych.
»W demokratycznym pafistwie prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie mogg by¢ putapka dla obywatela,
a obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ ukladania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na niekorzystne
skutki prawne swoich decyzji i dzialan niemozliwe do przewidzenia w chwili podejmowania tych decyzji
1 dziatan (orzeczenie z dnia 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 301).

Gdy chodzi o legislacje podatkows, to w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazywano juz, ze ,,nie jest — w zasadzie — dopuszczalne dokonywanie zmian obcigzen podatkowych w ciggu
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roku (orzeczenie z dnia 29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK w 1994 1., cz. 1, s. 49-50). Zmiany takie, gdy chodzi
o0 obecne uksztaltowanie podatku dochodowego od 0sob fizycznych, powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej
na miesigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego (orzeczenie z 28 grudnia 1995 r., K. 28/95, OTK
ZU Nr3/1995, s. 204-205). Nie sa to wprawdzie wymagania o bezwzglednie wigzacym charakterze,
ale odstgpienie od nich dopuszczalne jest tylko, gdy przemawiaja za tym uzasadnione argumenty prawne.”
(wyrok TK z 25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 64.)

W niniejszej sprawie organ podkreslat, ze okresem rozliczeniowym dla optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi jest miesigc kalendarzowy i w takich tez pelnych miesigcach kalendarzowych musi obowiazywac
wzor deklaracji wtej kwestii, gdyby — zjakichkolwiek powodéw — wciggu roku, na ktory deklaracje
przewidziano musiata zosta¢ dokonana jej zmiana. Uzasadnione jest, wigc twierdzenie, ze wszelkie zmiany
wzoru deklaracji w sprawie w wysokosci optaty (ktora posiada zreszta pewne cechy podatku) powinny
nastepowac albo z poczatkiem roku, albo — przynajmniej — z pierwszym dniem miesiaca kalendarzowego.
Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, ze jest to regulacja o charakterze podatkowym, do ktérej w petni maja
zastosowanie przytoczone powyzej poglady Trybunalu. Ustalenie vacatio legis dtuzszego niz 14 dni od daty
publikacji z cata pewnoscig lepiej realizuje te zasady i zapewnia wigksza pewnos¢ prawa. Z zadnych natomiast
okolicznosci nie wynika, aby zaskarzona Uchwata byta w jakimkolwiek stopniu realizowana przed dniem
1 stycznia 2020 r.

Koncowo nalezy tez zwrdcic uwage, ze kwestionowany przepis Uchwaly wecale nie zapewnial
jej obowiazywania od poczatku miesigca w sytuacji, gdyby zostata ona opublikowana w taki sposob, ze termin
14-dniowy uptywalby po dacie 1 stycznia 2020 r. O tym, ze sytuacji takiej nie mozna byto wyklucza¢, a organ
uchwatodawczy i Burmistrz nie maja na to wptywu, wyraznie wskazywano w odpowiedzi na skargg.

3.8. Natomiast uwzglednienie skargi zgodnie z wnioskiem skarzacego, tj. stwierdzenie niewaznoS$ci
zaskarzonego § 6 Uchwaly w catosci, skutkowalby pozbawieniem jej calej normatywnej tresci odnoszacej sie
do momentu wejscia jej w zycie i to ze skutkiem wstecznym (ex tunc), ingerujac nieproporcjonalnie w obszar
istotnego zakresu funkcjonowania wspolnoty samorzadowej. W okolicznosciach sprawy bytoby to nie tylko
nieusprawiedliwione, lecz takze w ogble niepotrzebne, skoro stwierdzenie niewaznos$ci jednej ze sprzecznych
ze sobg norm eliminuje istotng wadliwos¢ Uchwaty.

3.9. Majac powyzsze na uwadze — na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. — Sad stwierdzit niewazno$¢ Uchwaty
w czeSci dotyczacej jej § 6 we fragmencie: ,,po uptywie 14 dni od daty ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, z moca obowiazujaca”. Wyeliminowanie wskazanego okreslenia usuwa istotne
naruszenie prawa z tresci kwestionowanego przepisu Uchwaly. Pozostaly zakres § 6 zaskarzonej Uchwaty
odpowiada ustawowemu okresleniu wejscia aktu prawnego w zycie i jest zgodny z art. 4 ust. 1 v.o.a.n.

Stad tez w pozostalym zakresie skarge nalezato oddali¢, stosownie do art. 151 p.p.s.a.
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