Wroctaw, 14 lipca 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.64.4.2021.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam niewazno$é

8 3. we fragmencie ,,z mocg obowigzujgcg od 1 stycznia 2021 r.” uchwaty nr XXXI1X/260/2021 Rady
Miejskiej w Le$nej z dnia 29 czerwca 2021 r. zmieniajacej uchwate nr XX1X/195/2020 z dnia 17 listopada
2020 r. w sprawie okreslenia szczegdtowego sposobu i zakresu swiadczenia ustug w zakresie odbierania
odpadow komunalnych od witascicieli nieruchomosci.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Lesnej, powotujgc sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 6r
ust. 3, 3a, 3b, 3c, 3d ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.
z 2021 r. poz. 888), podjeta na sesji w dniu 29 czerwca 2021 r. uchwate nr XXXI1X/260/2021 zmieniajaca
uchwate nr XX1X/195/2020 z dnia 17 listopada 2020 r. w sprawie okre$lenia szczeg6towego sposobu i zakresu
Swiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci - dalej jako:
»uchwata”.

Uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 5 lipca 2021 r.

W toku badania legalnosci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, ze jej § 3 we fragmencie ,,z mocg
obowigzujaca od 1stycznia 2021 r.” zostal podjety =z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.483ze zm.) w zwigzku
z art. 5w zwigzku z art. 4 ust. 1i2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) - dalej jako: ustawa, polegajacym na
nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej.

Na podstawie z art. 6r ust. 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U. z 2021 r. poz. 888), rada gminy okresla, w drodze uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego,
szczegOtowy sposéb i zakres Swiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli
nieruchomosci i zagospodarowania tych odpadéw, w zamian za uiszczong przez wiasciciela nieruchomosci
optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi, w szczegélnosci czestotliwo$¢ odbierania odpadow
komunalnych od wiasciciela nieruchomosci i sposob $wiadczenia ustug przez punkty selektywnego zbierania
odpadow komunalnych. Uchwata ta jest aktem prawa miejscowego.

Zgodnie z § 6 uchwaty, wchodzi ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogtoszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslgskiego, z mocg obowigzujacg od 1 stycznia 2021 r. Ogtoszenie to nastgpito
w dniu 13 lipca 2021 r., a zatem uchwata wejdzie w zycie z dniem 28 lipca 2021 r.

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy skonfrontowaé tres¢ uchwaly z regulacjami odnoszacymi sie do
wprowadzania aktow prawa miejscowego do obrotu prawnego.

Zgodnie z art. 4 ust. 1i 2 ustawy o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢
w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu normatywnego izasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Jednoczesnie art. 5 ustawy przewiduje, ze przepisy art. 4 nie wylgczajg mozliwosci nadania aktowi
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normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie.

Wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktéw normatywnych z co
najmniej 14 dniowym vacatio legis. Wskazano rowniez wyjatki pozwalajace na: 1) skrocenie vacatio legis
ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy obowiazujacej.

Wymogiem jaki stawia si¢ prawodawcy chcacemu skroci¢ vacatio legis jest ,uzasadniony przypadek”.
Oznacza to, ze taki zabieg nie lezy w swobodzie dzialania organu prawodawczego. Nie moze on podjac
arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krotszej niz nakazuje ustawa. Moze to uczyni¢ jedynie, gdy
przemawiajg za tym szczegolne okolicznosci uzasadniajace skrocenie terminu pomigdzy ogloszeniem aktu
ajego wejsciem w zycie. Organ prawodawczy, skracajacy vacatio legis stanowionego przez siebie aktu,
zobowigzany jest do wykazania tego uzasadnienia. Wlasciwym do tego migjscem jest uzasadnienie samego
aktu normatywnego.

Decyzja o pominigciu vacatio legis wymaga spehienia dalszych warunkow. Mozliwe jest to tylko wtedy,
edy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego 1 jednoczesnie
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Dla urzeczywistnienia takiego
wejscia w zycie aktu nalezy zatem wykazac jaki wazny interes panstwa wymaga pomini¢cia vacatio legis oraz
przedstawi¢ argumenty wskazujace na to, ze zasady demokratycznego panstwa nie stojg temu zabiegowi na
przeszkodzie. Sa to dalsze warunki w tym znaczeniu, ze takze w tym przypadku konieczne jest, aby istnial
,uzasadniony przypadek™ (cho¢ ta przeslanka zawiera si¢ juz w przeslance waznego interesu panstwa).
Niemniej, od prawodawcy nalezy dalej wymagac by przedstawil uzasadnienie dla danego przypadku i wykazal
wnim argumenty popierajace jego dzialania. Takze wtej sytuacji wlasciwym dla tego miejscem jest
uzasadnienie aktu.

Ostatni przewidziany wyjatek — nadanie aktowi wstecznej mocy obowigzujacej — obwarowany jest
przeslanka wymagajaca, by zasady demokratycznego panstwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie.
Oznacza to, ze mogg istnie¢ takic zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktore w danej sytuacji
nie sprzeciwialyby si¢ pomini¢ciu vacatio legis, ale nie pozwalalyby na retroakcje prawa. Chodzi bowiem
o inne, dalsze zasady niz mogace si¢ sprzeciwia¢ pomini¢eiu vacatio legis. Nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujace] wymaga bowiem spelnienia takze przestanck wskazanych dla skrocenia oraz dla pominigcia
vacatio legis: uzasadnienia przypadku, waznego interesu panstwa, niesprzecznosci z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego.

Gradacja wskazanych wyjatkow — zwigzana z faktem, ze w coraz intensywniejszy sposob godza one
w zasade oglaszania prawa z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis (ktdéra zawarta jest w ustawie
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, ale takze w art. 2 Konstytucji RP
stanowiacym: . Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spolecznej”) — sprawia, ze wymogi dotyczace wprowadzania odstgpstw musza by¢
rozpatrywane $cisle ilacznie dochowane. Takie stanowisko zajgl réwniez Wojewodzki Sgd Administracyjny
we Wroclawiu wskazujac, ze ,art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktow
prawnych przewiduje mozliwos¢ [...] wezesniejszego wejscia w zycie aktu prawa migjscowego [...] z moca
wsteczng. Uzaleznia taka sytuacje od waznego interesu panstwa itego, czy nie sprzeciwiaja si¢ temu zasady
demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok WSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., IV SA/Wr 2/09, LEX nr 553520).

Odnoszac te ustalenia do kwestionowanej uchwaly wskaza¢ nalezy, ze Rada Miegjska w Lesnej, nadajac
uchwale wsteczng moc obowiagzujaca, powinna: 1) uzasadni¢ przypadek, 2) wykaza¢ wazny interes panstwa, 3)
uvargumentowac niesprzecznosé¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak wskazuje judykatura, ,,skoro art. 5 powolanej ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu «mocy
wstecznej», ale tylko «jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie» to
obowigzkiem organdow w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia, ze pomimo dzialania wstecz aktu normatywnego bedzie on realizowal zasady demokratycznego
panstwa prawa” (wyrok WSA z dnia 19 kwietnia 2012 r., I SA/Ke 109/12, LEX nr 1143501). Przyjmuje si¢ tez,
ze ,,w demokratycznym panstwie prawa nie moze by¢ akceptowana samowolna, arbitralna decyzja organow
publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku i wartosciom, ktérym ma sluzy¢ wladza publiczna.
Regula ta nalezy do samej istoty zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)” (wyrok NSA z dnia 6 maja
2003 r., IT SA/Kr 251/03, LEX nr 453765, porownaj takze: wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2005 r., II SA/Wa
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716/04, LEX nr 824926). Brak uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze natomiast potwierdzaé¢ zarzut
arbitralnosci prawodawcy (porownaj: wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, LEX nr 232289).

Dla oceny regulacji nadajacej uchwale moc wsteczng istotne jest to, ze uchwala jest aktem prawa
migjscowego, a zatem aktem o lokalnym — ze swej istoty — charakterze. Stanowienie prawa ,pod rzadami tzw.
ewenementu lokalnego™ (P. Lisowski, Lokalne zrodia prawa, |w:| Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia
Limited 2010, s. 86) sluzy uwzglednianiu warunkéw miejscowych ipozwala na kierowanie si¢ lokalnym
(ewentualnie regionalnym) interesem. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazujacego, ze akty prawa migjscowego ,.ze swej istoty [...] maja charakter lokalny
1 wydawane sa w interesie lokalnym. Zatem wazny interes panstwa [...] nie moze stanowic przestanki, ktora
uzasadnialaby wprowadzenie uchwaly z dniem ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Innymi
stowy brak ustanowienia [...] vacatio legis narusza prawo 1 stanowi przejaw nieprawidlowej legislacji” (wyrok
NSA zdnia 14 czerwca 2011 r., I GSK 632/10, LEX nr 1083328; porownaj: wyrok WSA z dnia 12 lutego
2010 r., I SA/Lu 23/10, LEX nr 591517). Stanowisko to jest tym bardziej aktualne w odniesieniu do dziatania
polegajacego na nadaniu aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy obowigzujacej (porownaj: wyrok NSA
z dnia 4 listopada 2015 r., I FSK 2362/13, CBOSA; wyrok WSA z dnia 22 czerwca 2016 r., I SA/Lu 49/16,
CBOSA; wyrok WSA zdnia 20 wrzesnia 2016 1., I SA/Lu 133/16, LEX nr 2186819; wyrok WSA z dnia
9 listopada 2016 r.,  SA/Lu 310/16, LEX nr 2199316; wyrok WSA z dnia 24 marca 2017 r., I SA/Lu 75/17,
CBOSA; wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2019 r., VIII SA/Wa 786/18, LEX nr 2677273; wyrok WSA z dnia
29 stycznia 2019 r., I SA/Gd 1099/18, LEX 2619094).

Dochodzac do ustalen tozsamych z dokonanymi przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy zatem poddac
w watpliwo$¢ mozliwos¢ pomijania vacatio legis, atym bardziej ustalanie retroaktywnego dzialania
w odniesieniu do aktéw prawa migjscowego.

Nawet jednak, jezeli przyjac, ze w uzasadnionych przypadkach, gdy nie beda si¢ temu sprzeciwia¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego, mozliwe jest nadanie aktowi prawa miejscowego wstecznej mocy
obowigzujacej, to nie ulega watpliwosci, ze takic dzialanie nie moze prowadzi¢ do dokonywania regulacji,
ktora nakladalaby dodatkowe obowiazki na jej adresatow. W sposob istotny narusza to bowiem zasadg
przyzwoite] legislacji oraz zasade zaufania obywateli do stanowionego prawa wynikajace z, ustanowionej
w art. 2 Konstytucji RP, zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W tym konteksécie nalezy mie¢ na uwadze, ze uchwala stanowiona na podstawie art. 6r ust. 3 ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest adresowana nie tylko do mieszkancoéw, ale przede wszystkim
do podmiotéw realizujacych uslugi zwigzane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi w gminie.

Istota zmiany wprowadzonej uchwalg sprowadza si¢ do tego, ze w pierwotnym brzmieniu nowelizowanego
aktu prawa miejscowego nie przewidywano, aby usluga odbioru odpadéw z terenu nieruchomosci na ktorej
powstaly odpady realizowana byla w podziale na frakcje, wsrdd ktdrych selektywnie wydzielone zostaja
frakcje obejmujace styropian oraz czgsci samochodowe. Do istniejacego podzialu odbieranych frakcji dodano
je kwestionowana uchwala zmieniajaca

Tym samym nowelizacja — wprowadzajagc wymog odbioru z nieruchomosci selektywnie zebranego
styropianu oraz selektywnie zebranych czgsci samochodowych — w sposob bezposredni oddzialuje na sytuacje
administracyjnoprawng podmiotow, ktore swiadcza ustugi odbioru odpadow komunalnych na terenie gminy.
Prawodawca micjscowy nie byl za§ uprawniony do wprowadzania zmiany tej sytuacji z mocg wsteczng.

Warto réwniez zauwazy¢, ze wskutek stwierdzenia niewaznosci wskazanego fragmentu uchwaly, akt ten
w sposéb jednoznaczny wskazywaé bedzie moment, od ktorego zaczynie on wywolywac skutki prawne. Nie
jest bowiem mozliwe, by akt prawny wszedl w zycie w jednym dniu, a w innym nabral mocy obowiagzujacej.
Wejscie w zycie oznacza bowiem nadanie mocy obowigzujgcej okreslonemu aktowi (przepisowi)
normatywnemu. Z tego wzgledu formulowanie w akcie prawa miejscowego przepisu, zgodnie z ktorym akt ten
,wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Dolnoslaskiego, z mocg obowigzujaca od dnia 1 stycznia 2021 r.” jest bledne, gdyz prowadzi do wykreowania
dwoch wykluczajacych sie norm prawnych. Przyjeta przez Rade Migjska w Lesnej technika prawodawcza, jako
powodujaca nickoherentnos¢ norm zawartych w uchwale, nie powinna by¢ stosowana.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.
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Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wnies$¢ za posrednictwem organu nadzoru —
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski

Jaroslaw Obremski
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