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I SA/Wr 595/13 - Wyrok

Data orzeczenia 2013-10-04

Data wptywu 2013-08-14

Sad Wojewodzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu
Sedziowie Halina Kremis

Mieczystaw Gorkiewicz /sprawozdawca/
Wiadystaw Kulon /przewodniczacy/

Symbol z opisem 6138 Utrzymanie czystosci i porzgdku na terenie gminy
6411 Rozstrzygniecia nadzorcze dotyczgce gminy; skargi organéw gminy na czynnosci
nadzorcze

Hasta tematyczne Czystos¢ i porzadek
Prawo miejscowe

Skarzony organ Regionalna Izba Obrachunkowa
Tresé wyniku *Uchylono akt nadzoru
Powotane przepisy Dz.U. 2012 nr 0 poz 391; art. 6n ust. 1; Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzgdku w gminach - tekst jednolity
Dz.U. 2012 nr 0 poz 1113; art. 11 ust. 1 pkt 5; Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o
regionalnych izbach obrachunkowych - tekst jednolity.
Dz.U. 2013 nr 0 poz 594; art. 91 ust. 1; Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie
gminnym - tekst jednolity.
Sentencja
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w skfadzie nastepujgcym: Przewodniczacy:
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Goérkiewicz (spr.) Sedzia
NSA Halina Kremis Protokolant starszy sekretarz sgdowy Anna Bitous po rozpoznaniu w
Wydziale Il na rozprawie w dniu 4 pazdziernika 2013r. sprawy ze skargi Gminy W. na
rozstrzygniecie nadzorcze Regionalnej Izby Obrachunkowej we W. z dnia ... w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci czesci uchwaly w sprawie wzoru deklaracji o wysokosci opfaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi uchyla zaskarzony akt nadzoru.

Uzasadnienie

Uchwatg wydang na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. (Dz. U. z 2001 r.

Nr 142, poz. 1591 ze zm., obecnie Dz. U. z 2013 r., poz. 594) oraz art. 6n ust. 1 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach (Dz. U. z 2012 r. poz. 391 i 951 oraz z 2013 r. poz.
21 i 228) skarzgca gmina okreslita wzér deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi stanowigcy zatgcznik nr 1 do uchwaty

(§ 1 ust. 1 uchwaly) oraz wzér informacji o lokalach i wiascicielach lokali w budynkach
wielolokalowych stanowigcy zatgcznik nr 2 do uchwaty (§ 1 ust. 2). W § 1 ust. 2 uchwaly
wskazano, ze ,,informacja o lokalach i wtascicielach lokali, o ktérej mowa w § 1 ust. 1 pkt 2
stanowi integralng czes¢ deklaracji o wysokosci opfaty za gospodarowanie odpadami”. W
tresci wzoru deklaracji (zat. nr 1) pouczono na wstepie, ze deklaracja ta stanowi podstawe do
wystawienia tytutu wykonawczego. W punkcie C.1 okreslono podmioty sktadajgce deklaracje
jako 1. wtadciciel nieruchomos$ci w rozumieniu ustawy i 2. osoba/osoby sprawujgce zarzad
nieruchomoscig wspolng w rozumieniu ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali. W
punkcie C.2 wymieniono tytuty prawne do wiadania nieruchomoscig (wtasnosc,
wspoétwtasnose, uzytkowanie wieczyste, najem lub dzierzawa, inny tytut), zas w C.3 rodzaje
zarzgdu (wspdlnota mieszkaniowa, spétdzielnia mieszkaniowa, towarzystwo budownictwa
spotecznego, inny rodzaj).

W pkt. D wymieniono rodzaje nieruchomosci, w tym nieruchomo$¢ zabudowang budynkiem

wielolokalowym. W pkt. E okreslono sposob ustalenia optaty, za$ pkt F przeznaczono na
wpisanie wysokosci naleznej optaty. W pkt. G przewidziano informacje o zatgcznikach, ktérymi
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moze by¢ kopia umowy na odbieranie odpadéw komunalnych (pkt 1) lub informacja o lokalach
i wiascicielach lokali w budynkach wielolokalowych (pkt 2). Wedtug tresci ,,Objasnienia
sposobu wypetnienia deklaracji" w odniesieniu do czesci C.1 przytoczono przepis ustawy,
zgodnie z ktérym za wiasciciela nieruchomosci uznaje sie takze wspotwtascicieli,
uzytkownikéw wieczystych oraz jednostki organizacyjne i osoby posiadajgce nieruchomosci w
zarzadzie lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wiadajgce nieruchomoscig (pkt C.1.1).
Ponadto przytoczono art. 2 ust. 3 ustawy, zgodnie z ktérym, jezeli nieruchomos¢ zabudowana
jest budynkami wielolokalowymi, w ktoérych ustanowiono, odrebng wtasno$¢ lokali, obowigzki
wiascicieli nieruchomosci obcigzajg osoby sprawujgce zarzgd nieruchomoscig wspolng w
rozumieniu ustawy o wtasnosci lokali. W odniesieniu do czesci D wyjasniono, ze deklaracje
sktada sie odrebnie dla kazdej nieruchomosci, przy czym w przypadku C.1.2 dotyczy to kazdej
nieruchomosci budynkowej wraz z informacjg o lokalach i wiascicielach lokali w budynkach
wielolokalowych. Zarzadcy uwzgledniajg dane o rodzaju nieruchomosci (zamieszkate,
niezamieszkate wytwarzajgce odpady, czesciowo zamieszkate gdzie powstajg odpady, nie
wytwarzajgce odpadow itd.) przez wskazanie zmienionych przestanek ustalenia wysokosci
optaty oraz przez dotgczenie informaciji o lokalach i wtascicielach lokali.

W czesci D.2 wpisujg ponadto liczbe lokali. Natomiast w czesci E okreslajg podstawe
obliczenia opfaty odrebnie dla kazdego lokalu.

W zatgczniku nr 2 ujeto ,,Informacje o lokalach i wtascicielach lokali w budynkach
wielolokalowych", w ktorej nalezy poda¢ oznaczenie lokalu, imie i nazwisko wiasciciela lokalu,
powierzchnie lokalu, liczbe mieszkancéw, ilos¢ pojemnikow, typ lokalu, powstanie, zmiane,
ustanie obowigzku, zmiane danych lub korekte oraz wysokos¢ optaty obliczong dla lokalu. W
objasnieniach podano szczegotowo przypadki uzasadniajgce wypetnienie danej rubryki i
Sposob tego wypetnienia.

Zaskarzonym aktem wydanym na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1113) oraz art. 91 ust. 1 u.s.g. organ stwierdzit
niewaznos¢ opisanej powyzej uchwaty w czesci obejmujgcej § 1 ust. 1 pkt 2 i ust. 2, zatgcznik
nr 2 oraz pozycje G.2 zatgcznika nr 1, z powodu zamieszczenia tej czesci bez podstawy
prawnej. Wedtug uzasadnienia, uchwata wptyneta do organu za posrednictwem Wojewody
Dolno$lgskiego w dniu 20 maja 2013 r. Kontrolujgc zgodnos¢ uchwaty z prawem organ powotat
sie na zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Organy wtadzy publicznej dziatajg jedynie na
podstawie i w granicach przyznanych im uprawnien. Upowaznienie do dziatania musi byc¢
wyrazne, nie za$ jedynie posrednio wynikajgce z przepiséw ustawowych, gdyz nie jest
dopuszczalne domniemanie kompetencji prawotworczych. W nin.  sprawie zakres
upowaznienia rady gminy wynika z art. 6n ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy (u.c.p.g.). Okreslenie wzoru
deklaracji powinno zapewni¢ prawidiowe ustalenie wysokos$ci opfaty oraz utatwi¢ sktadanie
deklaracji. Przepis upowazniajgcy nie stanowi podstawy do nakfadania na podmioty
wykonujgce obowigzki wlasciciela nieruchomosci dodatkowych zadan, w tym dotgczania
informacji o lokalach i wiascicielach wraz z ich danymi osobowymi. Ustawowe wyliczenie
zagadnien przekazanych do uregulowania w drodze uchwatly jest wyczerpujgce i nie jest
dopuszczalna wyktadnia rozszerzajgca tego przepisu (wyroki Il OSK 2012/12,

Il SA/Wr 527/06, Il SA/Rz 59/07). Rada gminy nie ma prawa zada¢ od wiascicieli
nieruchomosci dokumentow, ktére pozostajg bez zwigzku z danymi determinujgcymi wysokosc¢
optaty. Kontrolowana uchwata nie okresla wykazu dokumentow potwierdzajgcych dane
zawarte w deklaracji. W czesci wstepnej wzoru deklaracji zawarte jest odestanie do broszury
informacyjnej na stronie www.ekosystem.wroc.pl. Akt prawa miejscowego powinien by¢ jasny i
wyczerpujgcy (wyrok SA/Gd 2949/94). Odestanie do broszury moze prowadzi¢ do interpretaciji
uchwaty niezgodnej z wolg organu stanowigcego.
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W skardze do sadu administracyjnego Gmina zarzucita powyzszemu rozstrzygnieciu
nadzorczemu 1. niezgodnos¢ z art. 11 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 1 ust. 2 ustawy o
regionalnych izbach rozrachunkowych wskutek braku kompetencji RIO do jego podjecia 2.
naruszenie art. 85i art. 91 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 6n ust. 1 pkt 1 ustawy wobec btednego
przyjecia, ze uchwata z dnia 18 kwietnia 2013 r.

(Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 2864) wykracza w czesci poza zakres delegacji ustawowej. Na tej
podstawie skarzgcy wniost o uchylenie uchwaty nr 72/2013 Kolegium RIO z dnia

19 czerwca 2013 r.

Wedtug skarzgcego, organ uznat zatgcznik nr 2 do uchwaly rady gminy za dokument w
rozumieniu art. 6n ust. 2 ustawy. Przede wszystkim organowi nie przystuguje kompetencja do
badania zgodnosci uchwaty z prawem. Organ sprawuje nadzor w zakresie spraw finansowych i
w tym zakresie powinny mies$ci¢ sie uchwaty wymienione w art. 11 ust. 1 powotanej ustawy.
Whnikliwe] oceny wymaga znaczenie nazwy podanej w upowaznieniu ustawowym, czy
rzeczywiscie nalezy do zakresu spraw poddanych nadzorowi RIO. Uchwata rady nalezy do
kategorii spraw wymienionych w art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.0. (podatki i optaty lokalne do
ktérych stosuje sie Ordynacje podatkowg). Jednak przedmiotem uchwaly nie sg sprawy
finansowe. Uchwata nie okre$la przestanek obowigzku uiszczenia optaty. Nalezy podzieli¢
poglad prawny wyrazony w wyroku sygn. Il SA/Ol 137/13. Organem nhadzoru jest wojewoda
(art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie u.c.p.g.).

W zakresie drugiego zarzutu skarzgcy podkreslit, ze zaskarzony akt nie zawiera doktadnego
uzasadnienia. By¢ moze organ nie uznat wiasciciela lokalu w budynkach wielolokalowych za
podmiot stosunku prawnego zwigzanego z opfatg i dlatego ujawnienie jego danych jest
zbyteczne. Tymczasem w odniesieniu do aktu prawa miejscowego przepis upowazniajgcy nie
okresla doktadnie jego tresci normatywnych (art. 94 Konstytucji). Nalezy okresli¢é konkretne
granice danego upowaznienia ustawowego. Granice te wyznaczajg réwniez pozostate przepisy
ustawy, nie tylko

art. 6n ust. 1 Przepis ten upowaznia do okreslenia wzoru deklaracji wraz z pouczeniem i
objasnieniami, z uwzglednieniem konieczno$ci zapewnienia prawidtowego obliczenia
wysokosci opfaty oraz utatwienia sktadania deklaracji. Sam ten przepis nie okresla wiec
dopuszczalnej tresci wzoru deklaracji. Deklaracja powinna zawiera¢ dane podmiotow
bedacych uczestnikami stosunku zobowigzaniowego. Opfate ponoszg wihasciciele
nieruchomosci (art. 6n). Nalezy do nich takze wiasciciel lokalu. Osoby sprawujgce zarzad
nieruchomoscig wspodlng (art. 2 ust. 3) nie sg wlascicielami. Podatnikiem optaty pozostaje
wiasciciel lokalu, zas zarzgdca staje sie pfatnikiem. Kwestionowana przez organ nadzoru
Informacja jest elementem deklaracji (§ 1 ust. 2 uchwaly rady), nie za$ dodatkowym
obowigzkiem. Zarzadcy sktadajg jedng deklaracje obejmujacg caty budynek wielolokalowy. W
Swietle art. 61 ust. 2 Ordynacji podatkowej nie majg oni statusu inkasenta. Zakres obowigzkdéw
zarzadcow moze budzi¢ watpliwosci z uwagi na brak precyzji przepiséw ustawy. Nalezato
jednak okresli¢ ich role w oparciu o Ordynacje podatkowg. Uzasadnione byto oczekiwanie, ze
ptatnik powinien poda¢ dane podmiotow, ktorych obowigzki wykonuje. Ponadto podanie
powierzchni lokalu, ilosci oséb zamieszkujgcych lokal, ilosci pojemnikéw i typu lokalu obejmuje
dane majace istotny wptyw na wysokosC opfaty, bezposrednio powigzane z uchwatg Rady
Miejskiej Wroctawia z dnia 14 lutego 2013 r. w sprawie metod ustalenia optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi i stawek tej optaty. Dane zwykte podatnikéw (imie,
nazwisko, adres) nie podlegajg ochronie na podstawie ustawy o ochronie danych osobowych.
Sam podziat deklaracji na czesci lub ustanowienie zatgcznika nie oznacza przekroczenia
ustawowej delegacji (por. § 29 Zasad techniki prawodawczej).
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W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie. Jak wynika z wyroku | SA/Lu 932/12,
kontrola legalnosci uchwat w sprawie wzoru deklaracji o wysoko$ci optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi nalezy do wiasciwosci regionalnych izb obrachunkowych, poniewaz
przedmiot uchwaty miesci sie w pojeciu ,,sprawy podatkéw i optat lokalnych" (art. 11 ust.1 pkt
1 u.r.i.0.). Niewatpliwie deklaracja powinna pozwala¢ na okreslenie podmiotow stosunku
prawnego, ktérego dotyczy, ale tez tylko ich. Uznajgc zarzadce za ptatnika Rada nie wskazata
jednak przepisu naktadajgcego na zarzgdce obowigzek pobierania podatku od wiascicieli
lokali. Zarzgdce obowigzujg obowigzki wiasciciela (art. 2 ust. 3 ustawy), ktére sg inne, niz
obowigzki ptatnika. Wiasciciel jest jeden i jednej nieruchomoséci (zabudowanej budynkiem
wielolokalowym), za$ zarzadca bytby jedynym adresatem jego obowigzkéw. Dlatego zarzadca
sktada jedng deklaracje. Zarzadcy majg wiec dziata¢ tak, jak gdyby byli wiascicielami
nieruchomosci. Deklaracja stuzy do wydania tytutu wykonawczego przeciwko temu, kto jg
ztozyt. Dotyczy ona jednej, catosciowej opfaty. Dlatego w sytuacji okreslonej w art. 2 ust. 3
wiasciciele lokali nie sg podatnikami i ich dane nie powinny znalez¢ sie w deklaraciji.
Wiasciciele lokali jedynie uiszczajg $rodki na optate dla zarzadcy. Dane o wiascicielach lokali
nie majg zadnego znaczenia dla obliczenia optaty. Organ wzmiankowat na koncu, ze w
rozstrzygnieciu nadzorczym nie zawarto twierdzenia, jakoby Rada okreslita w badanej uchwale
wykaz dokumentoéw potwierdzajgcych dane zawarte w deklaraciji.

Wojewddzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuije:

Jak wynika z powyzszego omowienia materiatu sprawy, nalezy rozwazy¢ zagadnienie prawne,
czy RIO przystugujg uprawnienia nadzorcze w odniesieniu do uchwaty rady gminy okreslajgcej
wzér deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W przypadku
odpowiedzi pozytywnej nalezato dokona¢ kontroli zgodnos$ci z prawem tej konkretnej uchwaty
z dnia 18 kwietnia 2013 r. w kontekscie tresci zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego.

W pierwszej kwestii rozstrzygajgce znaczenie posiada ocena, czy uchwata taka zostaje
podjeta ,,w zakresie spraw finansowych". Jak bowiem stanowi art. 171 Konstytucji oraz art. 85
i art. 86 u.s.g., dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci, zas organami nadzoru nad j.s.t. sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w
zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe. Wobec braku legalnej definicji
,,Sprawy finansowej", wszelkie wypowiedzi doktrynalne i orzecznicze na ten temat posiadajg
charakter ocenny, nie sg ujednolicone, a niekiedy formutujg tezy uogdlnione na tle materiatu
konkretnej sprawy i danego rodzaju uchwaty. Nie ma w szczegolnosci zgodnosci odnosnie
tego, czy art. 11 ust. 1 ustawy o r.i.0. zawiera wyczerpujacy katalog spraw finansowych.

Dokonujgc oceny, ze kompetencje nadzorcze RIO obejmujg uchwaly w sprawie wzoru
deklaracji, Sad przede wszystkim kierowat sie nie budzgcym watpliwosci spostrzezeniem, ze
opfata za gospodarowanie odpadami komunalnymi zalicza sie do ,,optat lokalnych, do ktérych
majg zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa" (art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o
ri.o.). W kwestii tych optat rada gminy podejmuje szereg uchwat stanowigcych prawo
miejscowe (art. 6k i nast. u.c.p.g.). Nie jest istotne, ze niektore te uregulowania dotyczg optat
bezposrednio, poprzez ich ustanowienie, zas inne dotyczg kwestii dodatkowych. Rozdzielenie
tych poszczegolnych regulacji prawnych na odrebne akty prawa miejscowego nie byto wcale
konieczne. Teoretycznie ustawy podatkowe rowniez mogtyby osobno regulowa¢ czesé
problematyki danego podatku, jakkolwiek takie rozdzielenie mogtoby budzi¢ pewne uwagi. Jak
tatwo dostrzec, problematyka deklaracji podatkowych uregulowana jest w ramach ustawy —
Ordynacja podatkowa. Trudno bytoby uzasadni¢ zaliczenie podatku i deklaracji dla tego
podatku do réznych dziedzin prawa. Nie wiadomo dlaczego uchwata w sprawie optaty ma by¢
poddana na pewno nadzorowi RIO, zas uchwata w sprawie deklaracji dla tej optaty juz
wojewodzie, jako nie majgca nic wspdlnego ze sprawami finansowymi.
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Stanowisko to nie oznacza, ze Sad pomija, czy chociazby pomniejsza znaczenie szeregu
ocennych wypowiedzi na temat pojecia sprawy finansowej. Decydujacy byt natomiast
dodatkowy i niesamodzielny przedmiot uchwaty w sprawie wzoru deklaracji, zwigzany scisle
czy stuzebny wobec uchwat scisle podatkowych. Podobne oceny dotyczyty uprzednio innych,
podobnie niesamodzielnych uchwat (np. uchwata w przedmiocie umorzenia i roztozenia na raty
naleznosci z tytutu opfat za wyciecie drzew i krzewow, na ten temat wnikliwe wywody w wyroku
FSK 1748/04, uchwata w przedmiocie umorzenia udzielonej z budzetu gminy pozyczki, na ten
temat pogtebione rozwazania w wyroku II GSK 261/07). Niekiedy oceny WSA i sadu
odwotawczego odnosnie danej uchwaly bywaly rozbiezne (ocena w wyroku Il OSK 85/10
odnosnie wyroku Il SA/Ol 820/09, co moze ttumaczy¢ pdzniejszg ostroznosé tego WSA w
kwestii zaliczania uchwat do podjetych w sprawie finansowej). Dotyczyly one przykfadowo
uchwaty z zakresu gminnego funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, dla ktérego
funduszu organem nadzoru zgodnie z art. 419 POS byt wojewoda, co nakazywato poddanie te;
uchwalty rozstrzygnieciu nadzorczemu wojewody (wyrok Il OSK 85/10). Argumentacja prawna
zawarta w wyroku Il OSK 85/10 rowniez przemawia zatem za stanowiskiem Sadu, skoro
niewatpliwe problematyka prawna optat podlega kompetencjom nadzorczym RIO, zas uchwata
w sprawie wzoru deklaracji miesci sie w tej problematyce. Stanowisko prawne przedstawione
w wyroku Il SA/Ol 137/13 jest odosobnione i nieprzekonujgce. Jest dyskusyjne, czy uchwata w
sprawie wzoru deklaracji dla danej optaty, nie miesci sie w zakresie sprawy dotyczacej tej
opfaty, ktéra to optata niewatpliwie nalezy do tych opisanych w art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o
r.i.o. Trzeba powtérzy¢, ze sztuczne jest rozdzielanie kwestii optaty oraz kwestii deklaracji dla
tej optaty. Uzasadniajgc to rozdzielenie WSA postuzyt sie argumentem, ze pewien przepis
.,Zdaje sie wskazywa¢ jednoznacznie" wtasciwos¢é wojewody, podczas gdy rozstrzygniecie
pewnej kwestii albo budzi watpliwosci (,,zdaje sie"), albo jest jednoznaczne. Przepis ten to art.
10 ustawy nowelizujgcej z dnia 1 lipca 2011 r.

(Dz. U. Nr 152, poz. 897) upowazniajgcy wojewode do wydania zarzgdzenia zastepczego w
razie niepodjecia przez rade gminy uchwat, o ktérych mowa w art. 6k ust. 1, art. 6l, art. 6n ust.
1iart. 6r. ust. 3 u.c.p.g. Dla Sadu przekonujgca jest krytyka tego argumentu zawarta w glosie
aprobujgcej J. Wilka do wyroku | SA/Lu 932/12

(w systemie Lex), ze ,,bledne jest zatozenie, ze ustanowienie szczegdlnego srodka nadzoru
determinuje zmiane wiasciwosci rzeczowej w odniesieniu do $rodka zwyczajnego”. W
powotanej glosie przedstawiono i uzasadniono poglad, ze wszystkie uchwaty stanowione na
podstawie art. 6¢ ust. 2, art. 6j ust. 5, art. 6k ust. 1 pkt 1i 2,

art. 6l, art. 6n ust. 1 oraz art. 6r ust. 3 i 4 u.c.p.g. podejmowane sg w zakresie spraw
finansowych. Poglad ten nie budzi zastrzezen tut. Sadu.

Przechodzac do omoéwienia kwestii legalnosci uchwaty Rady Miejskiej, czyli istnienia podstaw
do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, nalezy najpierw zaznaczy¢ stanowisko Sadu w
kwestii wptywu upowaznienia ustawowego na dozwolong tres¢ uchwaty rady gminy oraz
kwestii znaczenia pojecia ,,Sprzecznosci z prawem"

(art. 91 ust. 1 u.s.g.) takiej uchwaty.

Trafne byto stanowisko skarzgcego przedstawione w ramach polemiki stron na temat kolizji
zasady zakazu domniemania kompetencji prawotworczych i zasady pewnej swobody
prawotworczej organu gminy w granicach ustaw. Jak wiadomo, rozporzadzenia sg wydawane
,,na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania", zas
upowaznienie powinno okreslac ,,wytyczne dotyczace tresci aktu" (art. 92 ust. 1 Konstytucji).
Odnosnie aktow prawa miejscowego stanowi sie jedynie, ze ustanawiane sg one ,,na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie" (art. 94 Konstytucji).
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Akt prawa miejscowego nie powinien by¢ sprzeczny z pozostatymi zroditami prawa
powszechnie obowigzujgcego (art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji), jednak niewatpliwie granice
upowaznienia ustawowego i kompetencji prawotwdrczych organu gminy sg znacznie szersze,
w zestawieniu z wymaganiami dotyczgcymi innych aktow wykonawczych

(na ten temat D. Dagbek ,,Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego" s. 59, 71, 74, 93,
108-109, 139, 147, 156, 164). Zgodnie z art. 6n ust. 1 u.c.p.g. ,,Rada gminy, uwzgledniajgc
konieczno$¢ zapewnienia prawidtowego obliczenia wysokosci optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi oraz ufatwienia skifadania deklaracji, okresli, w drodze uchwaty
stanowigcej akt prawa miejscowego 1. wzér deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi skfadanej przez wiascicieli nieruchomosci, obejmujgcy objasnienia
dotyczgce sposobu jej wypetnienia oraz pouczenie...". Trudno wiec zrozumie¢ zarzut organu,
ze przedmiotowa uchwata zapadia w czesci bez podstawy prawnej, skoro czesé objeta
rozstrzygnieciem nadzorczym niewatpliwie przedmiotowo nalezata do zakresu objetego
upowaznieniem ustawowym (wzor deklaracji). Wykroczenie poza zakres upowaznienia
oznacza raczej niezgodnosé¢ z ustawg (ustawami), ktérej istnienie nalezy wskazac i wykazac¢ w
akcie nadzoru. Trudno uzna¢ wskazane upowaznienie ustawowe za szczegoétowe, skoro
zakresla jedynie cel unormowania w postaci utatwienia wtascicielowi nieruchomosci ztozenia
prawidtowej deklaracji o wysokos$ci optaty.

Odnos$nie drugiej kwestii Sgd przychyla sie do stanowiska orzecznictwa (wyrok Il SA/Go
793/09 powtdrzony w wyroku | SA/Ol 255/12 wprawdzie bez powotfania tego zrodta), ze
. Istotne naruszenie prawa uzasadniajgce stwierdzenie niewaznosci aktu organu samorzgdu
terytorialnego ma miejsce wytgcznie w sytuacji jednoznacznosci tresci prawa wskazanego jako
naruszone, pozwalajgcej na odczytanie jako oczywistej, sprzecznosci pomiedzy trescig
przepisu naruszonego, a unormowaniem wynikajgcym z aktu samorzadu terytorialnego. Tym
samym, w sytuacji gdy interpretacja naruszonego prawa nie jest jednoznaczna, nie ma
mozliwosci stwierdzenia oczywistej z nim sprzecznosci, a w konsekwencji nie ma mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci aktu samorzgdu terytorialnego. W przeciwnym wypadku akty
organéw nadzoru przybieratyby posta¢ arbitralnych rozstrzygnie¢ wkraczajagcych w
samodzielnos¢ samorzaddéw terytorialnych nadang im mocag ustawy zasadniczej". Poglad ten
mozna wyrazi¢ mniej zawile, ale jest jasny. Z tresci art. 91 u.s.g. wynika, ze wadg uchwaty
moze by¢ , nieistotne naruszenie prawa" lub ,,sprzeczno$¢ z prawem". Sprzecznos¢ ta
powinna by¢ oczywista i bezposrednia (A. Matan w Komentarzu za wyrokiem IV SA/Wa
2296/06). Za ,,istotne" naruszenie prawa nalezy uznac uchybienie prowadzace do skutkow,
ktére nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym

(A. Matan tamze za wyrokiem TK P 9/02). Mozna dodac, ze wcale nie wyklucza to wykazania
przez organ nadzoru, ze sprzecznos¢ zachodzi¢ moze z normg prawng wyinterpretowang
nawet z niezbyt jasnego przepisu, gdy sama wykfadnia prowadzi jednoznacznie do
sformutowania danej normy. Sprzecznos$¢ z jednoznacznym i jedynie mozliwym rezultatem
wyktadni, réwniez bedzie oczywista.

Odnosnie istnienia lub braku tej oczywistosci Sad, podobnie jak strony, rozwazat znaczenie
takze innych, poza art. 6n, przepisdow stosowanej ustawy oraz przepisow ustawy — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749), do ktoérych stosowana ustawa odsyta w art. 6g. W tym
zakresie istotne (w ogole lub dla stron) byly przepisy art. 6m ust. 1 u.c.p.g. (,,Wiasciciel
nieruchomosci jest obowigzany ztozyc... deklaracje...), art. 60 (,,W razie ... uzasadnionych
watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji wojt, burmistrz lub prezydent miasta okresla,
w drodze decyzji, wysokos¢ optaty ...") oraz art. 2 ust. 1 pkt 4 (,,llekro¢ w ustawie jest mowa o
wiascicielach nieruchomosci — rozumie sie przez to takze wspodtwtascicieli, uzytkownikéw
wieczystych oraz jednostki organizacyjne i osoby posiadajgce nieruchomos¢ w zarzadzie lub
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uzytkowaniu, a takze inne podmioty wtadajgce nieruchomoscig") i ust. 3 (,,Jezeli nieruchomos¢
jest zabudowana budynkami wielolokalowymi, w ktorych ustawiono odrebng wtasnosc¢ lokali,
obowigzki nieruchomosci obcigzajg osoby sprawujgce zarzad nieruchomoscig wspolng, w
rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (Dz. U. z 2000 r. Nr
80, poz. 903 oraz z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), lub wtascicieli lokali, jezeli zarzad nie zostat
wybrany"). Sad przychyla sie do pogladu (M. Bfachut NZS 2013/3 s. 21-22), ze skoro w
odniesieniu do wzoru deklaracji ustawodawca nie okres$lit zadnych wskazan, nalezato
skorzysta¢ ze schematéw opracowywania deklaracji na potrzeby prawa podatkowego. Jednak
przygotowywaniu deklaracji towarzyszyé bedg inne, powazniejsze problemy i jak dalej pisze
,,D0 najwazniejszych nalezy zaliczy¢ problem nieruchomosci zabudowanych budynkami
wielolokalowymi ... czy ma by¢ ztozona jedna deklaracja dla wielu nieruchomosci lokalowych
czy dla kazdej nieruchomosci lokalowej powinna byé ztozona deklaracja odrebna ...". Jest
charakterystyczne, ze autor opracowania formutuje problem, ale nie podejmuje nawet proby
jego wyjasnienia.

W ocenie Sadu wyktadnia pomocna w rozwigzaniu problemu poruszonego w rozstrzygnieciu
nadzorczym, nie moze by¢ jednoznaczna. W art. 60 ustawy nie wskazano adresata decyzji. Z
art. 2 wynika niewatpliwie, ze osoba sprawujgca zarzad nieruchomoscig wspoélng nie jest
traktowana jak wtasciciel nieruchomosci. Obowigzki wtasciciela jedynie jg ,,0bcigzajg", czyli nie
wiadomo, czy osoba wykonuje obowigzki cudze, czy staje sie podmiotem zobowigzanym. Nie
ma znaczenia postuzenie sie wyrazeniem ,,nieruchomos¢” (jedna), gdyz zabudowana moze
by¢ jedynie nieruchomos$¢ gruntowa, wiec ,,budynki wielolokalowe" nie sg w tym przypadku dla
ustawodawcy nieruchomoscig (niezaleznie od ich kwalifikacji w prawie cywilnym). Wedtug
Sadu obie strony trafnie przyjety, ze deklaracja o wysokosci optaty w odniesieniu do budynku
wielolokalowego powinna byé jedna (wspdlna), opracowana przez osobe sprawujgcg zarzad
nieruchomoscig wspélng (nie byt tego pewny

M. Bfachut w cyt. dziele), o ile zarzad zostat wybrany. Jest to jednak kwestia "techniczna”, z
ktérej nie wynikajg wysnuwane przez strony przypuszczenia na temat statusu zarzadcy. Nie
jest pewne, czy zilozenie przez zarzadce tylu deklaracji, ilu jest wtascicieli nieruchomosci
lokalowych, naruszatoby ustawe, czy tez, ze naruszataby ustawe uchwata przewidujgca
ztozenie wielu deklaracji. W koncu wiasciciele lokali z réznych wzgledéw, czesto
przypadkowych, nie wytonig zarzgdu, a wowczas obowigzki wtasciciela obcigzajg wtasciciela,
jak napisat ustawodawca, aby rozwia¢ co do tego ewentualne watpliwosci. Nie powinno by¢
istotne, czy zarzadce uzna sie za ptatnika (pojecie to raczej odnosi sie do podatku, nie do
optaty) czy inkasenta (por. art. 6l u.c.p.g.). Jest istotne w nin. sprawie, czy przedstawiajgc
.»Zbiorczg" deklaracje, zarzadca powinien okresli¢ za kogo jg sktada i w odniesieniu do jakich
konkretnych warunkow obliczenia opfaty dla danego lokalu. Skarzacy trafnie argumentowat, ze
skoro tresé deklaracji powinna umozliwi¢ mu sprawdzenie prawidtowos$ci opfaty, to deklaracja
mogtaby zawiera¢ dane pozwalajgce na takg kontrole. Wyboér osoby wlasciwego adresata
decyzji optatowej, nie miat tutaj znaczenia (chociaz niewatpliwie miatby znaczenie w
postepowaniu podatkowym). Jak zwykle, w przypadku mato czytelnej ustawy, nalezy
oczekiwa¢ na jej nowelizacje badz ujednolicenie sie wyktadni sgdowej i doktrynalnej
niezmienionych przepisow, przy czym jak wiadomo z praktyki, oczekiwania te mogg trwac
diugo. Do tej pory, praktyka uchwatodawcza realizujgca wybor jednej z dopuszczalnych
interpretacji, nie powinna by¢ uznawana za sprzeczng z prawem. Mozna jeszcze
wzmiankowac, ze w nauce prawa podatkowego réwniez nic do konca pewnego na temat
deklaracji podatkowej powiedziec¢ sie nie daje (por. Komentarz

C. Kosikowskiego, wyrok | FSK 1551/07), podobnie ja na temat inkasa (por. Komentarz K.
Gruszeckiego do art. 6l).

W nawigzaniu do wywoddéw obu stron nalezy powtdrzy¢, ze domagajgc sie przytoczenia w
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deklaracji informacji umozliwiajgcych sprawdzenie jej prawidtowosci, Gmina nie domaga sie
dokumentéw nie majgcych zwigzku z danymi determinujgcymi wysokos¢ optaty (tresc
uzasadnienia zaskarzonego aktu). Skarzacy nie wyttumaczyt, dlaczego uchwata nalezgca do
kategorii spraw wymienionych w art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.0., nie zostata wydana w
sprawie finansowej (uzasadnienie skargi). To raczej pojecie ,,sprawa finansowa" jest szersze i
zawsze obejmujgce ,,sprawe opfaty". Deklaracja umozliwia samoobliczenie optaty, zas wzor
deklaracji ma utatwi¢ to samoobliczenie i dokonanie sprawdzenia jego prawidtowosci. Jak
wskazano, obie kwestie pozostajg w nierozerwalnym zwigzku ze sprawg opfaty, a poprzez to
wchodzg w zakres sprawy finansowe;.

Organ rozwingt uzasadnienie zaskarzonego aktu dopiero w odpowiedzi na skarge,
potwierdzajgc wstepne przypuszczenia skarzacego. Pomijajgc juz znaczenie procesowe tego
uchybienia organu, jak wskazano, kontrowersja ha temat pozycji zarzadcy nie powinna
decydowac o niezgodnosci z prawem wymagania wobec tego zarzadcy, aby zakres informacji
zawartych w sktadanej przez niego deklaracji byt petny. Zupetnos¢ ta zostaje zapewniona
przez podanie danych opisujgcych od poczatku podstawy obliczenia optaty, co obejmuje w
szczegolnosci dane na temat wiascicieli lokali (czyli wtascicieli nieruchomosci zobowigzanych
do uiszczenia optaty).

W konsekwencji, po uznaniu wskazanych czesci uchwaly Rady za niepozostajgce w
sprzecznosci z prawem, nalezalo zgodnie z art. 148 p.p.s.a., orzec jak w sentencji.
Ograniczenie tresci rozstrzygniecia do formuty przewidzianej tym przepisem nastgpito z uwagi
natres¢ art. 210 § 1 p.p.s.a.

PM 17.10.2013 .
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