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Streszczenie:

W ocenie TK od ustawodawcy wymaga sig, aby prawo bylo tworzone w sposob klarowny. Nie
zostalo to wzigte pod uwage w przypadku nowelizacji Ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu
czystosci i porzqdku w gminach. Narzucono gminom obowiazek zorganizowania systemu odbierania
odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomoscei, ktorzy mieliby ponosi¢ tego koszty w drodze
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W ustawie jednak nie sprecyzowano charakteru
tej optaty. W konsekwencji powstala niejasnos¢, ktory z organdéw nadzoru nad dziatalnoscia jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest wilasciwy do zbadania uchwat podejmowanych na podstawie
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. W tej kwestii wypowiedzialy si¢ sady admini-
stracyjne, jednak wyrazone stanowiska byty rozbiezne, mimo iz oparte byty na tych samych aktach
prawnych. W artykule ukazano polemike organow publicznych.
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WPROWADZENIE

Nowelizacja z 1 lipca 2011 r. Ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czy-
stosci i porzqdku w gminach (u.u.c.p.g.) zrewolucjonizowata dotychczasowy system
gospodarowania odpadami komunalnymi. Istotng zmiang bylo ,,objecie wszystkich
wiascicieli nieruchomosci na terenie gminy systemem gospodarowania odpadami
komunalnymi” — art. 3, ust. 2, pkt 3 uv.u.c.p.g. Inna, wazna instytucja utworzona na
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mocy nowelizacji wspomnianej ustawy jest optata za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Autorka przedstawia krotka charakterystyke oplaty, zas w dalszej
czgscei skupia sig na ukazaniu nieprecyzyjnosci polskiego ustawodawcy, co w rezul-
tacie prowadzi do zajmowania przez organy publiczne skrajnych stanowisk w spra-
wach dotyczacych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Odmiennos¢
pogladow w powiazaniu z nieprzejrzystym wyznaczeniem granic kompetencji po-
szczegblnych organdéw doprowadzita do polemiki, ktorej ukazanie — w oparciu
0 zarys niespdjnosci aktow prawnych — jest celem tego artykutu.

1. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA PRAWNA OPEATY
ZA GOSPODAROWANIE ODPADAMI KOMUNALNYMI

Na gminy natozono obowiazek zapewnienia odbioru odpadéw od wiascicieli
nieruchomosci, co spowodowato, ze gmina weszta w sferg dziatalnosci podmiotow
funkcjonujacych na rynku, zajmujacych si¢ odbieraniem odpadow komunalnych.
W drodze przetargu ma by¢ wytaniany podmiot odbierajacy odpady od wiascicieli,
na zlecenie gminy. W ten sposob to wojt, burmistrz, prezydent miasta zawiera
umowe na odbieranie odpadow, wyreczajac tym samym wiascicieli od zawierania
indywidualnie umow cywilnoprawnych z przedsigbiorstwami (zob. schemat 1).
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Schemat 1. Zorganizowanie odbierania odpadéw komunalnych

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czy-
stosci i porzqdku w gminach.
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Optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi w mys$l art. 6h uv.u.c.p.g.
ciazy na wlascicielach nieruchomosci, ktore sa polozone na terenie danej gminy,
za$ jej beneficjentem jest jednostka samorzadu terytorialnego — gmina. Ustawo-
dawca doprecyzowal, ze dotyczy to zar6wno nieruchomo$ci na ktorej zamiesz-
kuja mieszkancy, a takze takich, ktore nie sa zamieszkane, ale powstaja na niej
odpady komunalne, jesli zostanie to przewidziane w uchwale rady gminy (art. 6¢
u.u.c.p.g) — schemat 2.

ODBIOR ODPADOW

WLASCICIEL
NIERUCHOMOSCI

- OPLATA ZA GOSPODAROWAN/

ODPADAMI KOMUNALNYMI

Schemat 2. Swiadczenie wzajemne w zwiazku z uiszczeniem oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czy-
stosci i porzqdku w gminach.

Rada gminy w drodze uchwaty okresla wysokos¢ optaty. I tak w przypadku
nieruchomosci zamieszkatej, oplata stanowi iloczyn jednej z trzech metod ustala-
nia oplaty (art. 6j ust. 1 u.u.c.p.g) oraz stawki optaty (art. 6k u.u.c.p.g).
W odniesieniu za$ do drugiego rodzaju, optata ustalana jest jako iloczyn zadekla-
rowanej liczby pojemnikéw z odpadami komunalnymi powstajacymi na danej
nieruchomosci oraz stawki oplaty (art. 6j ust. 3 u.u.c.p.g). Od 1 lutego 2015 r.
W ustawie zostaly zawarte maksymalne stawki optaty. Jest to konsekwencja wyro-
ku Trybunalu Konstytucyjnego, ktory orzekl o niezgodnosci art. 6k ust. 1 1 2
u.u.c.p.g. z art. 84 i 217 Konstytucji [Wyrok TK z 28.11.2013 r., sygn. akt
K. 17/12]. Jednocze$nie ustawodawca przewiduje, ze W odniesieniu do odpadow
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niezbieranych selektywnie, wysoko$¢ stawki jest wyzsza. O ile wyzsza, zadecy-
duje o tym rada gminy, jednakze nie moze przewyzsza¢ dwukrotnosci stawek
przewidzianych dla odpadoéw zbieranych i odbieranych w sposob selektywny.
Obowiazek zaptacenia optaty powstaje, w przypadku nieruchomosci zamieszka-
tej, za kazdy miesiac, jesli w tym okresie zamieszkuje na niej mieszkaniec, badz
w przypadku nieruchomosci na ktérych nie zamieszkuja mieszkancy, a powstaja
odpady komunalne, takze za kazdy miesiac, ale jesli powstaty odpady na danej
nieruchomosci. W celu uiszczenia prawidtowej wysokosci optaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi ex lege wiasciciel nieruchomosci sktada w ciagu
14 dni od zamieszkania na danej nieruchomosci lub powstania odpadéw do woj-
ta, burmistrza, prezydenta miasta — deklaracj¢ zawierajaca wysoko$¢ optaty
(art. 6m u.u.c.p.g.). W przypadku zmiany danych, ktore stanowia podstawe dla
ustalenia wysokosci oplaty to wilasciciel nieruchomosci jest zobowiazany do
ponownego ztozenia deklaracji, réwniez w terminie 14 dni, liczonych od wysta-
pienia zmiany. Ustawa przewiduje kompetencje wojta, burmistrza, prezydenta
miasta w stosunku do osob, ktore zalegaja z wniesieniem opfaty.

2. ZASADA KONSTYTUCYJNA

Z punktu widzenia tych rozwazan konieczne jest odwotanie si¢ do art. 2
Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
To z zasady demokratycznego panstwa prawnego Trybunal Konstytucyjny wy-
prowadzil m.in. zasade przyzwoitej legislacji, wsrod ktorej wyrdznia nakaz
okreslono$ci przepisow prawa. ,,Na ustawodawcy zatem ciazy obowiazek za-
chowania nalezytej poprawnosci, precyzyjnosci i jasnosci przepisow prawnych”
[Morawska 2003]. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego z zasady okreslonosci
wynika, Ze tworzenie przepisOw poprawnie nastgpuje ,,z punktu widzenia jezy-
kowego 1 logicznego (...), wymodg jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych (...), [za$] od racjonalnego ustawodawcy [mozna
oczekiwac] stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw” [Wyrok TK z 21.03.2001 r.,
sygn. akt K. 24/00]. Z kolei w innym wyroku Trybunatl podkreslit, Ze ,,popraw-
nos¢ legislacyjna to takze stanowienie przepisOw prawa w sposob logiczny
I konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowa-
niem nalezytych aksjologicznych standardow (...). Celowos$¢ i ewentualna za-
sadno$¢ wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wy-
tlumaczeniem dla tworzenia prawa w Sposob chaotyczny i przypadkowy” [Wy-
rok TK z 21.02.2006 r., sygn. akt K. 1/05]. Zatem naruszeniem Konstytucji
(art. 2) bedzie dowolne i przypadkowe przyjmowanie przepiséw prawnych, kto-
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re w nastgpstwie stang si¢ powszechnie obowiazujace, co w mniemaniu Trybu-
nalu jest ztamaniem zasady poprawnej legislacji. Trybunat Konstytucyjny pod-
kreslal takze, ze ,,ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tekstu
przepisOw pozostawia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki” [Wyrok TK z 22.05. 2002 r., sygn.
akt K. 6/02].

3. PROBLEMY USTAWOWE

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w art. 6n stanowi, ze
aby wilasciciel nieruchomo$ci mogt ztozy¢ deklaracje o wysokosci oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, a takze prawidtowo obliczy¢ jej wy-
sokos$¢ to rada gminy jest zobowiazana do podjgcia uchwaly, bedacej aktem
prawa miegjscowego, w ktorej okresli wzor deklaracji o wysokosci optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi. Logiczne jest, ze aby ztozy¢ taka de-
klaracje przez wiasciciela nieruchomosci, w ktorej zawarta bedzie wysokosé
oplaty, to wpierw organ gminy musi podja¢ uchwate, w ktorej dokona wyboru
metody ustalenia optaty oraz ustali stawke takiej optaty i stawke optaty za po-
jemnik o okreslonej pojemnosci (art. 6k u.u.c.p.g.). Nastepnie taka uchwala
zgodnie z art. 90 ustawy 0 samorzadzie gminnym jest przekazywana przez woj-
ta, burmistrza, prezydenta miasta wlasciwemu rzeczowo organowi nadzoru.
Kwestia wymagajaca ustalenia to ktory z organéw nadzoru nad jednostkami
samorzadu Terytorialnego — wojewoda czy regionalna izba obrachunkowa —
bedzie kompetentny w sprawie zbadania uchwal podejmowanych na podstawie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Punktem wyjscia dla rozgraniczenia kompetencji organéw nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego jest art. 171 ust. 2 Konstytucji. Prawodawca
stwierdzil, Ze organami nadzoru nad dziatalnos$cia jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finanso-
wych regionalne izby obrachunkowe, co obrazuje schemat 3. Przepis ten
Z punktu widzenia moich rozwazan jest wazny, gdyz wymieniony jest katalog
organ6w nadzoru, ale ustrojodawca poza tym przypisal konkretny charakter
spraw konkretnemu organowi. Regionalne izby obrachunkowe sa wilasciwe
w sprawach finansowych — we wszystkich, ktore pozostaja w zakresie jednostek
samorzadu terytorialnego. Takich uprawien nadzorczych nie maja Prezes Rady
Ministrow ani wojewodowie.
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Schemat 3. Organy nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2 kwietnia 1997 r.

Ustawodawca nie zawarl definicji ,,sprawa finansowa”. Przedstawiciele
doktryny przedstawiaja rozne thumaczenia tego zwrotu, odwotujac si¢ do przed-
miotowego zakresu sprawy finansowej, ktory zostal zawarty w art. 11 ust. 1
ustawy z 1 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych.
W mysl tego przepisu wlasciwos¢ rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych
obejmuje uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorza-
du terytorialnego w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

2) budzetu i jego zmian,

3) zaciagania zobowiazan wptywajacych na wysoko$¢ dtugu publicznego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek,

4) zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

5) podatkéw 1 optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa,

6) absolutorium,

7) wieloletniej prognozy finansowe;j i jej zmian.

Z powyzszego wynika, ze wlasciwos¢ rzeczowa regionalnych izb obra-
chunkowych obejmuje te podatki i optaty lokalne, do ktérych stosuje sie przepi-
Sy Ordynacji podatkowej. Art. 2 Ordynacji podatkowej stanowi, ze przepisy
ustawy stosuje si¢ do:
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1) podatkow, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa oraz
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych ustalania lub okresla-
nia uprawnione sg organy podatkowe,

2) oplaty skarbowej oraz oplat, o ktorych mowa w przepisach o podatkach
i optatach lokalnych,

3) spraw z zakresu prawa podatkowego innych niz wymienione w pkt 1, nale-
zacych do wlasciwosci organow podatkowych.

Jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, przepisy dziatlu III stosuje sig
rowniez do optat, do ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sa inne niz
wymienione w § 1 pkt 1 organy.

Jak zauwaza si¢ w literaturze, art. 2 Ordynacji podatkowej ma charakter kata-
logu zamknigtego na poziomie ustawowym. Wedlug Malgorzaty Niezgodek-
-Medek nie ma ,,przeszkod prawnych do zamieszczania w ustawach szczegolnych,
regulujacych roznego rodzaju $wiadczenia publicznoprawne, nieobjgte art. 2
Ordynacji podatkowej, przepisow odsytajacych do stosowania do tych §wiadczen
ordynacji podatkowej lub wskazanych jej przepisow. Tak wigc rozstrzygnigcie
kwestii, czy do okreslonego $wiadczenia pienieznego bedzie mozna zastosowac
przepisy Ordynacji podatkowej, czy tez nie, musi wynika¢ z zakwalifikowania
tego $wiadczenia do jednej z kategorii danin publicznych wymienionych pozy-
tywnie w komentowanym art. 2 albo tez z przepisu szczegdlnego rangi ustawo-
wej” [Babiarz i in. 2015]. Istotnym jest odwotanie si¢ takze do przepisow ustawy
z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych. W art. 1 ustawodawca
okreslit zakres przedmiotowy regulacji tej ustawy, ktora objat:

1) podatek od nieruchomosci,

2) podatek od srodkow transportowych,

3) optate targowa,

4) optate miejscowa,

5) optate uzdrowiskowa,

6) optate reklamowa,

7) optatg od posiadania psow.

W przywolanym przepisie wsrod podatkow i optlat lokalnych nie zostata
wymieniona optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Ponadto, spra-
wa komplikuje sie o tyle, ze w ustawie 0 Utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie zostala na-
zwana optlata lokalna. Dlatego tez koniecznym jest w tym miejscu pokrotce
scharakteryzowanie instytucji optaty.

Trybunat Konstytucyjny w swoich wyrokach podkres$lal, ze optata jest dani-
ng publiczna. W zwiazku z tym maja do niej zastosowanie art. 84 oraz 217 Kon-
stytucji. W literaturze dominuje poglad, ze oplaty to ,,naleznosci, ktore wynikaja
ze stosunkow publicznoprawnych — naktadane sg przez organy publiczne i sta-
nowia rodzaj przymusowego $wiadczenia wzajemnego w zamian za §wiadczenia
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czy urzadzenia tych organéw na rzecz jednostek” [Ciaglewicz-Mista i Talik
2001]. W doktrynie przypisuje si¢ optacie cechy charakteryzujace podatek,
Z pewnymi wlaczeniami, gdyz w my$l art. 6 Ordynacji podatkowej ,,podatkiem
jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenie
pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynika-
jace z ustawy podatkowej”. Za$ oplatg lokalna odrdznia od oplaty to, ze stanowi
ona dochdd budzetu jednostki samorzadu terytorialnego [Krzywon 2011].
Z powyzszych rozwazan mozna skonstatowaé, ze optata za gospodarowanie
odpadami komunalnymi jest optata lokalna. Bowiem stanowi ona dochdd gminy,
jest ustanowiona w akcie rangi ustawowej — ustawa 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, i co istotne, whasciciel nieruchomo$ci wnoszacy oplate
otrzymuje §wiadczenie wzajemne jakim jest odbieranie odpadow komunalnych.

Obok regionalnej izby obrachunkowej i Prezesa Rady Ministrow, zasadni-
czym organem nadzoru nad dziatalno$cia gminy, powiatu, wojewodztwa jest
wojewoda. Ustawa 0 samorzadzie gminnym nie zawiera przedmiotowo okreslo-
nych uchwat jednostek, ktore sa one zobowigzane przedtozyé wojewodzie
W celu przeprowadzenia przez ten organ dziatan nadzorczych. Czyli podlegaja
mu wszystkie te uchwaly, ktére nie sa zastrzezone dla innych organéw, przy
czym art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym zastrzega dla regionalnych izb
obrachunkowych sprawy finansowe. Wedlug Zyty Gilowskiej, ,,nalezy uzna¢, ze
wojewoda jest wlasciwy we wszystkich sprawach, ktore nie naleza do Prezesa
RM ani do RIO” [www1, dostep: 16.09.2016]. Do$¢ powszechnie spotykany jest
poglad, ze kompetencje wojewody maja charakter ogdlny. Warto jeszcze raz
podkresli¢, ze zarowno Konstytucja, a takze ustawy samorzadowe (ustawa
0 samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym, ustawa o samo-
rzadzie wojewodztwa) zastrzegaja dla regionalnych izb obrachunkowych jako
organu nadzoru, sprawy finansowe. Trafnie wypowiedziat si¢ w tym zakresie
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 5 marca 2002 r. Zdaniem sadu
,kompetencje nadzorcze organdw nie moga si¢ krzyzowac. (...) wymienione
w art. 11 ust. 1 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych kategorie uchwat podejmowanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, podlegajace badaniu przez izbe, podpadaja pod pojecie ,,sprawy
finansowe” w rozumieniu art. 86 u.s.g. A contrario, wojewoda nie jest wlasciwy
do orzekania w sprawie niewaznosci wymienionych uchwal, m.in. w sprawach
podatkow 1 optat lokalnych (...). Aby zapobiec krzyzowaniu si¢ kompetencji
organ6w nadzoru, nalezy kwalifikowac charakter sprawy jako finansowej na
podstawie przedmiotu regulacji, a nie samej nazwy uchwaly. (...) w sytuacji
zawarcia w jednej uchwale réznych regulacji, podlegajacych wlasciwosci za-
rowno wojewody, jak i regionalnej izby obrachunkowej, kazdy z tych organdéw
uprawniony jest do podjecia dziatan, ale tylko w stosunku do takiej czegsci
uchwaty, ktéra nalezy do jego kompetencji nadzorczych”.
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4. STANOWISKA W SPRAWIE OPLATY

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w Wyroku z dnia 28 grudnia
2012 r... orzekl, ze to regionalne izby obrachunkowe sa wtasciwymi organami
nadzoru w przedmiocie uchwatl organu stanowiacego gminy w zakresie optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi. W tej sprawie zaskarzona byta uchwa-
ta dotyczaca wzoru deklaracji o wysokos$ci optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Sad odniést si¢ do art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych i zaznaczyt, ze wlasciwo$¢ tych organdw nadzoru nie
ogranicza si¢ tylko do optat i podatkow wskazanych w ustawie o podatkach
i optatach lokalnych. Miatoby to miejsce w dwoch przypadkach. Po pierwsze —
gdyby w przywolanej ustawie te optaty i podatki lokalne odzwierciedlaty kata-
log zamknigty w systemie prawa; i po drugie — w ustawie o regionalnych izbach
obrachunkowych musialby by¢ zawarty zwrot o odestaniu do tej konkretnej
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, z czego w tym przypadku ustawodaw-
ca zrezygnowal. Nalezy zauwazyc¢, ze ustawa o podatkach i optatach lokalnych
,»hie zamyka brzmieniem swoich przepisoéw katalogu tych optat. W art. 1 ustawy
stwierdza si¢ jedynie, ze ustawa normuje wymienione w tym przepisie podatki
i optaty. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w systemie prawa moga by¢ unormowane
inne podatki i oplaty, ktore sa lokalne, pozostajace jednak poza zakresem ustawy
0 podatkach i optatach lokalnych”. Nastgpnie sad zaznacza, Zze usytuowanie
optaty poza ustawa o podatkach i optatach lokalnych nie wyklucza jej lokalnego
charakteru. Z tego powodu w ocenie sadu ,,przedmiot uchwaty miesci si¢ w po-
jeciu «sprawy podatkow i optat lokalnychy», o ktéorych mowa w ustawie o rio”
i to zdaniem sadu przesadza o wilasciwosci regionalnych izb obrachunkowych
jako organu nadzoru.

Z kolei Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w Wyroku z dnia
11 kwietnia 2013 r... uznat, ze to wojewoda jest whasciwy jako organ nadzoru
w omawianej kwestii. Podobnie i w tym przypadku, przedmiotem sprawy byta
uchwata, w ktorej okreslono wzor deklaracji 0 wysokosci optaty za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi. Sad stanat na stanowisku, ze taka uchwata nie
zalicza si¢ do uchwat w sprawach finansowych podejmowanych przez radg gmi-
ny, a tym samym nie miesci si¢ w katalogu spraw wymienionych w art. 11 ust. 1
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, mimo ze do optaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowe;j.
W rozpoznawanej przez sad sprawie zaskarzona uchwata dotyczyta tylko wzoru
deklaracji, a nie sprawy finansowej, dlatego tez to wojewoda w tym przypadku
jest organem nadzoru. Dodatkowo sad wskazal, ze ustawa nowelizujaca ustawe
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach przewidywala rozwiazanie na
wypadek nie wywiazania si¢ jednostki samorzadu terytorialnego z powierzonego
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jej zadania. Jezeli rada gminy nie podjetaby w terminie 12 miesiecy od dnia
wejscia w zycie ustawy, uchwaly okres$lajacej wzor deklaracji ,,to wojewoda
wzywalby ja do podjecia uchwaty, wyznaczajac termin na jej podjecie. Po bez-
skutecznym uptywie tego terminu wojewoda wydawalby w tej sprawie zarza-
dzenie zastepcze, ktore wywoltywatoby skutki prawne, takie jak akt prawa miej-
scowego”. W zwiazku z tym sad podkreslil, ze przepisy prawa wskazuja jedno-
znacznie wlasciwy organ nadzoru, ktérym jest wojewoda.

O zakresie kompetencji regionalnych izb obrachunkowych wypowiedziat
si¢ Naczelny Sad Administracyjny w Wyroku z dnia 22 marca 2001 r... W uzna-
niu sadu, art 11. ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych ,,nie moze
by¢ utozsamiany z uscisleniem kompetencji nadzorczych regionalnych izb obra-
chunkowych, w szczegdlnosci przez ich ograniczenie do badania tylko tych
enumeratywnie wymienionych uchwat organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego”. Zakres wlasciwos$ci tych organdéw nadzoru zostal juz okreslony w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej w art. 171 ust. 2.

Odmienne stanowisko zajal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Biatym-
stoku. Z Wyroku z dnia 16 czerwca 2005 r... wynika, iz ustawodawca w sposob
wyczerpujacy uregulowal materi¢ nalezaca do kompetencji regionalnych izb
obrachunkowych. Z tego tez powodu nie mozna uzna¢ za dopuszczalne posze-
rzanie tego zakresu. Przepisy prawa przyznaja wlasciwos¢ wojewodzie w tych
sprawach, ktore nie zostaty zarezerwowane dla innych organéw nadzoru, to jest
Prezesa Rady Ministréw i regionalnych izb obrachunkowych. Domniemanie
wlasciwosci wojewody skutkuje w ocenie sadu, ze uzywany w Konstytucji
i ustawie o samorzadzie gminnym Zwrot ,,sprawa finansowa” nie moze by¢ in-
terpretowany rozszerzajaco. Skutkowatoby to zaliczaniem jako sprawy finanso-
wej wszystkich zadan wykonywanych przez gming, gdyby powodowaly one
skutki w sferze finansowej. W tym miejscu stosowne jest przytoczenie wyrazo-
nego pogladu w literaturze, utrzymane w podobnym ,,duchu” co wypowiedz
sadu. Zgodnie z nim ,,ustawodawca przekazal regionalnym izbom obrachunko-
wym sprawowanie kontroli w zakresie uchwat (...) samorzadu terytorialnego,
Z tym ze przedmiotem regulacji maja by¢ kwestie finansowe. [Dotyczy to] jedy-
nie uchwat podejmowanych na podstawie Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
0 podatkach i oplatach lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy (...)
Ordynacji podatkowe;j” [Lewicka 2008].

Glos w sprawie optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi zabrata
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych. W Uchwale z 27 wrzesnia
2012 r... Rada wyrazila swoja opini¢ o wlasciwosci rzeczowej regionalnych izb
obrachunkowych w przedmiocie uchwal gmin podejmowanych na podstawie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Zaliczyta do nich uchwaty:
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1) w sprawie wyboru metody ustalania oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi oraz ustalania jej stawki oraz w sprawie ustalenia stawki optaty za
pojemnik o okreslonej pojemnosci,

2) dotyczace terminu, czestotliwosci i trybu uiszczania optaty,

3) w sprawie okreSlenia wzoru deklaracji o wysokosci optaty sktadanej
przez wtascicieli nieruchomosci.

Ze stanowiskiem Krajowej Rady nie zgodzilo si¢ Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej we Wroctawiu. W ich ocenie wyzej wymienione uchwaty
nie mieszcza si¢ w zakresie wlasciwosci nadzorczych Regionalnej Izby Obra-
chunkowej we Wroctawiu. A te uchwaty, ktére juz zostaty przedlozone Izbie
miatyby by¢ ,,niezwlocznie przekazane Wojewodzie Dolnoslaskiemu™.

Z powodu licznych rozbieznosci i watpliwo$ci wypowiedziat si¢ takze — az
dwa razy, Minister Administracji i Cyfryzacji. W pierwszym pismie z 6 grudnia
2012 r. Minister wskazywat na wlasciwos¢, co do podejmowanych uchwat przez
rady gmin, wojewody. Argumentem przemawiajacym na korzy$¢ wojewody
byto zawarcie w ustawie z 1 lipca 2011 r., w art. 10, kompetencje wojewody do
wydania zarzadzenia zastgpczego, gdyby gmina nie podjeta stosownych uchwat.
W takie uprawnienie nie zostata wyposazona regionalna izba obrachunkowa. By
zapewni¢ spojno$¢ dziatania organdéw, Minister stanowczo podkreslil, ze ,.to
Panstwo Wojewodowie jestescie wilasciwi do dokonywania oceny legalno$ci
uchwal”. Tym samym uchwaly przekazane przez gminy do regionalnych izb
obrachunkowych, miaty by¢ zwrocone wojewodom.

01 lutego 2013 r. Minister Administracji i Cyfryzacji dokonat rewizji swojego
wczesniejszego stanowiska. Z powodu nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach ze stycznia 2013 r., ktora zaktadata, ze ,,oplaty (...) beda
mogly by¢ pobierane w drodze inkasa, co moze wskazywac, ze beda miaty cha-
rakter analogiczny jak podatki i oplaty lokalne. (...) okoliczno$ci nie przesadzaja
0 braku uprawnien wojewodow (...) jednak wyrazniej akcentuja w tym zakresie
rolg regionalnych izb obrachunkowych”. I na koniec Minister zwrdcit si¢ z prosba
0 ,,podjecie efektywnej wspotpracy przedmiotowej w tym zakresie.”

Warto zwréci¢ uwage na Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2015 r..., w ktorym
jasno wskazano, ze nie powinno by¢ watpliwosci, ze to regionalne izby obra-
chunkowe sa organem wlasciwym w omawiane]j sprawie. ,,Uchwatly dotyczace
optat za zagospodarowanie odpadami komunalnymi maja charakter fiskalny (...)
[i] stanowia dochod gminy. Optaty na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
o charakterze typowo fiskalnym nie moga by¢ zatem utozsamiane tylko z opta-
tami i podatkami okreslonymi w u.p.o.l. Kazda oplata, ktora stanowi dochod
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, 1 jednocze$nie jednostka ta posiada
wplyw na jej wysokos$¢ lub zasady ustalania, podlega kontroli RIO jako danina
o0 charakterze lokalnym”.
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5. DZIALANIE REGIONALNYCH 1ZB OBRACHUNKOWYCH W RZECZYWISTOSCI

Praktyka pokazala, iz to regionalne izby obrachunkowe badaja uchwaty
z zakresu oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi z punktu widzenia
kryterium legalno$ci. Wskazuje na to opracowane przez Krajowa Rade Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych sprawozdanie z dziatalnosci za 2014 r. Nieprawi-
dtowosci tych uchwal podejmowanych przez organy stanowiace dotyczyly naj-
czesciej takich naruszen prawa jak na przyklad: — ,,zamieszczenie we wzorze
deklaracji o wysokos$ci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi skta-
danej przez wlascicieli nieruchomos$ci zapisow zobowiazujacych sktadajacego
deklaracje do podania danych, ktére nie maja znaczenia dla zapewnienia prawi-
dtowego obliczenia wysokosci optaty, m.in.:

— udzielenie informacji o adresie poczty elektronicznej i numerze telefonu,

— zlozenie o$wiadczenia o wyrazeniu zgody na przetwarzanie danych osobo-
wych,

— zadeklarowanie poszczeg6lnych miesigcy w ciagu roku, w ktdrych nieru-
chomos¢ bedzie zamieszkiwana” [www2, dostep: 16.09.2016]. Wykres 1 przed-
stawia 0golna liczbg zbadanych spraw w poszczegdlnych latach, w tym dotycza-
cych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi.

165349 168653 178351

16041 20573

8924

Sprawy

2013 2014 2015 Lata
B Ogbdtem

W sprawach podatkow i optat lokalnych - ordynacja podatkowa oraz od 2014r. w sprawach
podatkow i optat lokalnych - ordynacja podatkowa, w tym optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi

Wykres 1. Liczba zbadanych spraw przez RIO w latach 2013, 2014, 2015

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania bu-
dzetu przez JST.
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PODSUMOWANIE

Utworzenie nowego systemu gospodarowania odpadami ma duzy wptyw na
ochrong $rodowiska. Wiaze si¢ z tym migdzy innymi zmiana $§wiadomosci czto-
wieka co do faktu produkowania przez siebie odpaddw, za ktore trzeba placic.
Niepokojace jest natomiast to, ze wszelkie zmiany w przepisach prawa, tak jak
w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, niosa za soba szereg
niescistosci, niejasnosci i niespdjnosci. Do tego mozna takze zaliczy¢ niekompe-
tencje organdw administracji publicznej. W omowionej przeze mnie kwestii,
sprawa po pewnym czasie zostala rozwiazana, cho¢ zamieszanie, ktore miato
miejsce w tym przypadku wokot organu nadzoru wydaje sig¢ by¢ zbyt ,,rozdmu-
chane”. Kompetentnym organem nadzoru sa regionalne izby obrachunkowe.
Jednak ustawodawca nie podjat Zadnych znaczacych ustalen na przysztosé. Nie
jest wyjsciem dokonywanie coraz to nowszych nowelizacji, ktore spowoduja
mnozenie si¢ przepisOw, a co w konsekwencji doprowadzi do nieczytelno$ci
prawa. Jesli juz dokonywac rewolucji w prawie, to by¢ moze nalezaloby uchwa-
li¢ nowa ustawe, a nie wielokrotnie zmienia¢ i nastgpnie poprawia¢ zmiany.
Moze wyjsciem jest tez zatrudnianie bardziej kompetentnych pracownikow?
W odniesieniu do roznych stanowisk sadéw w podobnych sprawach uwazam, ze
trafne beda nastepujace stowa: ,,postulat jednolitosci orzecznictwa sadow, w tym
administracyjnych, jest w zasadzie powszechnie akceptowany. Jednolitos¢
orzecznictwa jest postrzegana jako «warto$¢ o szczegdlnym znaczeniu dla za-
pewnienia pewnosci i jednolito$ci rozstrzygnie¢ w tozsamych sprawach, a wigc
bezpieczenstwa prawnego». (...) jednolito$¢ orzecznictwa «jest wartoScia nie-
zbedna dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego»” [Knysiak-
-Molczyk 2012].
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SUPERVISION OF MUNICIPAL WASTE MANAGEMENT FEES

From Constitutional Tribunal point of view, lawmaker is obliged to create law in possibly clear
way. It was not taken into consideration in case of amendment to act from September 13th 1996
regarding keeping cleanliness and order in boroughs. Boroughs had to organize pick up system for
municipal waste from property owners, who would have to cover the costs of the whole process as
municipal waste management fees. However, the act does not define the character of this fee.
As a result there is the uncertainty, which organ of supervising the local self-government units
activities is correct to research on resolutions taken basing on keeping cleanliness and order in
boroughs act. There are few statements issued by administrative courts, though they are
incompatible, despite the fact that were based on same deeds. The article shows the polemic of
public bodies.

Keywords: fee, borough, supervision.
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