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Legal opinion on doubts about the amendments to the Act of 28 November 2014
on Maintaining Cleanliness and Order in Municipalities and some other acts: The
modification of the content of Article 6k, para. 4 of the Act on Maintaining Cleanliness
and Order in Municipalities made by the above said amendment raised doubts about
the possibility of introducing reductions of fees for municipal waste management for
families with many children. Such reductions were granted by the councils of munici-
palities (cities) on the basis of the amended provision. The author also presents conclu-
sions de lege ferenda introduced in the Polish legal system of provisions enabling the
use of incentives for families with many children. The analysis covers in particular the
provisions of the Act on the Charter of the Large Family.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii prawnej jest odpowiedZ na nastepujace pytania: czy
zmiany w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektd-
rych innych ustaw dokonane ustawg z 28 listopada 2014 r. o zmianie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw
(ustawa Dz.U. z 2015 r. poz. 87; dalej: ustawa zmieniajaca) nie pozwalaja na
pozostawienie w uchwatach Rady Miasta ulg na wywoéz $mieci dla rodzin wie-
lodzietnych (ktére byly mozliwe przed nowelizacja), oraz czy nowelizacja usta-

' Opinia sporzadzona 26 lutego 2015 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Prawo
i Sprawiedliwo$¢; BAS-WAL-350/15.
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wy przewiduje dopuszczenie ewentualnych ulg tylko ze wzgledu na poziom
dochodéw. Dodatkowo postawiono takze pytanie, w jakim akcie prawnym
powinna znalez¢ si¢ podstawa prawna przyznawania ulg w oplatach za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi dla rodzin wielodzietnych.

Ustawa zmieniajaca z 28 listopada 2014 r. wprowadzila zmiany m.in.
w ustawie z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. 22013 r. poz. 1399, ze zm.; dalej: u.c.p.g.). Zmiany w ustawie o utrzyma-
niu czystosci i porzagdku w gminach weszly w zycie 1 lutego 2015 r. z wyjatkiem
art. 1 pkt 20 i pkt 21 lit. b, art. 6 oraz art. 7, ktére wchodzg w zycie po uplywie
3 miesiecy od dnia ogloszenia.

Pytania przedstawione na wstepie opinii odnosza sie przede wszystkim do
zmian wprowadzonych w art. 6k u.c.p.g. (art. 1 pkt 14 ustawy zmieniajacej).
W przepisie tym m.in. zmieniono brzmienie ustepu 4. Do 1 lutego 2015 r.
przepis ten obowigzywal w brzmieniu: Rada gminy okreslajgc warunki optat
zgodnie z metodg, o ktorej mowa w art. 6j ust. 1 i 2, moze réznicowal stawki
optat, wprowadzac zwolnienia przedmiotowe, ustanawia¢ doptaty dla wlascicieli
nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 6c¢ ust. 1, spetniajgcych ustalone przez
nig kryteria lub okresli¢ szczegétowo zasady ustalania tych oplat. Nowy prze-
pis, obowiazujacy od 1 lutego 2015 r., brzmi nastepujgco: Rada gminy, w dro-
dze uchwaty, moze zwolni¢ w catosci lub w czesci z oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi wlascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg
mieszkaricy, w czesci dotyczqgcej gospodarstw domowych, w ktorych dochdéd nie
przekracza kwoty uprawniajgcej do Swiadczen pienigznych z pomocy spotecznej,
o ktérej mowa w art. 8 ust. 1 lub 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz.U. z 2013 r. poz. 182, ze zm.).

Uzasadnienie prawne

Ulgi na wywodz smieci dla rodzin wielodzietnych w swietle

obowiazujacych przepiséw ustawy o utrzymaniu czystosci

i porzadku w gminach

Zmiana treéci art. 6k u.c.p.g. zostala podyktowana wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 listopada 2013 r. (sygn. akt 17/12), w ktérym orzekt on
m.in. o niezgodnosci art. 6k ust. 4 u.c.p.g. z art. 168 w zwigzku z art. 217 Kon-
stytucji w zakresie, w jakim upowaznia rade gminy do wprowadzenia zwolnie-
nia przedmiotowego (pkt 7 sentencji), oraz w zakresie, w jakim upowaznia rade
gminy do ustanowienia doplat dla wiascicieli nieruchomosci (pkt 8 sentencji).
Zdaniem Trybunalu opfata za gospodarowanie odpadami komunalnymi ma
charakter daniny publicznej, czyli jest: przymusowym, bezzwrotnym, powszech-
nym $wiadczeniem pienigznym o charakterze publicznoprawnym, stanowigcym
dochéd panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadanym jednostronnie
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(wladczo) przez organ publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania pan-
stwa (cho¢ mogg mu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne),
ktore stuzy wypetnianiu zadan (funkcji) publicznych wynikajgcych z Konstytucji
i ustaw?. Opflata ta nie ma jednak charakteru podatkowego, gdyz jest swiad-
czeniem odplatnym. Mozna ja natomiast zaliczy¢ do optat lokalnych, gdyz
w calosci stanowi dochdd gminy (art. 6r ust. 1 u.c.p.g.) i nakladana jest w celu
zaspokajania potrzeb lokalnej spotecznosci (art. 6h w zwiazku z art. 6¢ u.c.p.g.).

Zdaniem Trybunatu kompetencja ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie stanowi istotny element samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz przejaw realizacji zasady
decentralizacji wladzy publicznej Art. 168 Konstytucji uprawniajgc jednostke
samorzqgdu terytorialnego do ustalenia wysokosci podatkow lub oplat lokalnych,
ani nie wylgcza generalnej kompetenciji prawodawczej Sejmu w zakresie stano-
wienia podatkéw i oplat, w tym o charakterze lokalnym, ani nie okresla pre-
cyzyjnie wszystkich wymogéw czynnosci konwencjonalnej jednostki samorzgdu
terytorialnego®. Jednakze przepis ten nalezy interpretowaé z uwzglednieniem
art. 217 Konstytucji. Dokonujac tacznej wyktadni tych przepiséw, Trybunat
stwierdzit, ze wymog ustawowej regulacji dotyczy naktadania podatkéw, okre-
$lania podmiotéw i przedmiotéw opodatkowania oraz stawek podatkowych.
Nie jest natomiast konstytucyjnie wymagana pelna ustawowa regulacja przy-
znawania ulg i umorzen. Niemniej art. 217 Konstytucji in fine przewiduje bez-
wzgledny nakaz ustawowej regulacji w odniesieniu do zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz wyznaczenia kregu podmiotowego zwolnionych od podatkow*.
Tym samym Trybunal konkluduje, ze: prawodawca moze na podstawie i w gra-
nicach ustawowego upowaznienia powierzy¢ organom stanowigcym jednostek
samorzgdu terytorialnego operacjonalizacje zawartych w ustawie zasad przy-
znawania ulg i umorzen w podatkach lub optatach lokalnych, o ile in casu nie
narusza to szczegétowych rozwigzan konstytucyjnych.

Orzecznictwo Trybunaltu Konstytucyjnego nie pozostawito zatem watpliwo-
$ciw odniesieniu do ustalania ulg i umorzen w oplatach lokalnych. Ustawodawca
powinien okresli¢ zasady przyznawania ulg i umorzen w przepisach upowaznia-
jacych organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do ,,operacjonali-
zacji” tychze postanowien w akcie prawa miejscowego. W obowiazujacej ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jedynym przepisem dopuszcza-
jacym stosowanie ulg w oplatach za gospodarowanie odpadami komunalnymi
jest art. 6k ust. 4, ktory stanowi, Ze ulgi te mogg by¢ przyznawane ze wzgledu na

2 Wyrok TK z 19 lipca 2011 r., sygn. akt P 9/09, OTK-A ZU 2011, nr 6, poz. 59.

* Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, OTK-A ZU 2006, nr 10, poz. 147.

*  Por. wyroki TK z: 9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7,
poz. 156; 3 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 32/99, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 53; 2 lipca
2003 ., sygn. akt P 27/02, OTK-A ZU 2003, nr 6, poz. 59.
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kryterium dochodowe, o ktérym mowa w art. 8 ust. 1 lub 2 ustawy z 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2013 1. poz. 182, ze zm.; dalej: u.p.s.).
W obowigzujacym stanie prawnym pewng mozliwoécig posredniego
uwzglednienia sytuacji ekonomicznej rodzin wielodzietnych jest zréznicowa-
nie przez gminy stawki oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi,
w zaleznosci od liczby mieszkancow zamieszkujacych dang nieruchomos¢, na
podstawie art. 6j ust. 2a. Takie rozwigzanie nie jest jednak tozsame z przyzna-
niem ulg, a jego stosowanie musi uwzglednia¢ zasade okredlania stawek opfat
na podstawie kosztow systemu gospodarowania odpadami komunalnymi
(art. 6k ust. 2 pkt 3 u.c.p.g.).
Ustawa zmieniajaca zwiera w art. 11 przepisy przejsciowe dotyczace dotych-
czasowych aktow prawa miejscowego. Zgodnie z tg regulacjg akty prawa miej-
scowego wydane na podstawie wskazanych enumeratywnie przepiséw ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach zachowujg moc na okres, na jaki
zostaly wydane, jednak nie dtuzej niz przez 18 miesiecy od dnia wejscia w Zycie
ustawy zmieniajacej (czyli od 1 lutego 2015 r.). W katalogu tym zostaly wskazane:
= uchwaly w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie
gminy,
= uchwaly w sprawie terminu, czestotliwosci i trybu uiszczania oplaty za go-
spodarowanie odpadami komunalnymi,

= uchwaly w sprawie poboru oplaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi w drodze inkasa,

= uchwaly w sprawie wzoru deklaracji o wysokosci oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi,

= uchwaly w sprawie warunkéw i trybu sktadania deklaracji za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej,

= uchwaly w sprawie sposobu i zakresu $wiadczenia ustug w zakresie odbie-
rania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodaro-
wania tych odpadéw oraz

= uchwaly w sprawie rodzajow dodatkowych ustug $wiadczonych przez gmi-
ne w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wlascicieli nierucho-
mosci i zagospodarowania tych odpadéw oraz wysoko$¢ cen za te ustugi.

Brak wskazania w tym katalogu uchwat wydanych na podstawie dotychcza-
sowego art. 6k ust. 4 u.c.p.g., przyznajacych ulgi dla rodzin wielodzietnych, po-
woduje, ze uchwaly te tracg moc wraz z utrata mocy obowigzujacej przepisu,
ktory stanowit podstawe prawng ich wydania, czyli z dniem 1 lutego 2015 r. Taki
wniosek potwierdza orzecznictwo sagdéw administracyjnych®, a takze tzw. regu-
ta walidacyjna wynikajaca z Zasad techniki prawodawczej (ZTP). Zgodnie z po-

> Na przyktad wyrok WSA we Wroclawiu z 12 grudnia 2014 r., sygn. akt IIT SA/Wr
628/14, oraz wyrok WSA w Gliwicach z 26 listopada 2014 r., sygn. akt II SA/GL 878/14.
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stanowieniem § 32 ust. 1 ZTP: Jezeli uchyla si¢ ustawe, na podstawie ktérej wy-
dano akt wykonawczy, albo uchyla sig przepis ustawy upowazniajgcy do wydania
aktu wykonawczego, przyjmuje sie, ze taki akt wykonawczy traci moc obowigzu-
jgcg odpowiednio z dniem wejscia w Zycie ustawy uchylajgcej albo z dniem wejscia
w Zycie przepisu uchylajgcego upowaznienie do wydania tego aktu. Postanowienie
to na mocy § 143 ZTP znajduje zastosowanie do aktéw prawa miejscowego.

Skutki uchylenia aktu prawa miejscowego przyznajacego ulgi dla rodzin
wielodzietnych mozna ocenia¢ w $wietle zasady ochrony praw nabytych. Za-
sada ta jest wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Kon-
stytucji). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: zasada ochrony praw nabytych
zapewnia ochrong praw podmiotowych, zaréwno publicznych, jak i prywatnych
nabytych w drodze skonkretyzowanych decyzji, przyznajgcych swiadczenia, jak
i praw nabytych in abstracto (zgodnie z ustawq przed zgloszeniem wniosku o ich
przyznanie), a takze ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktore
spetniajg wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzgdami
danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich pozniejszej ustawy®. Zagadnienie
to wykracza jednak poza przedmiot tej opinii.

Ulgi na wywodz smieci dla rodzin wielodzietnych

w Swietle ustawy o Karcie duzej rodziny

Aktem prawnym pretendujacym do kompleksowego uregulowania kwe-
stii szczegdlnych uprawnien dla rodzin wielodzietnych jest ustawa z 5 grudnia
2014 r. o Karcie duzej rodziny (Dz.U. poz. 1863; dalej: KDR). Ustawa ta okre-
$la zasady przyznawania czlonkom rodziny wielodzietnej Karty duzej rodziny,
sposéb przyznawania im uprawnien oraz sposob realizacji i finansowania za-
dan wynikajacych z ustawy. Zgodnie z art. 4 ust. 1 KDR przez rodzine wielo-
dzietng rozumie si¢ rodzine, w ktorej rodzic (rodzice) lub matzonek rodzica
majg na utrzymaniu co najmniej troje dzieci: w wieku do ukonczenia 18. roku
zycia; w wieku do ukoriczenia 25. roku zycia w przypadku dzieci uczacych sig;
bez ograniczen wiekowych w przypadku dzieci legitymujacych sie orzecze-
niem o umiarkowanym albo znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Przepisem stanowigcym podstawe prawng przyznawania uprawnien cztonkom
rodzin wielodzietnych przez organy samorzadu terytorialnego jest art. 27 KDR.
Zgodnie z jego brzmieniem rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa
mogg uchwali¢ samorzadowy program przyznajacy uprawnienia cztonkom rodzin
wielodzietnych (ust. 1). W programach tych okresla si¢ w szczegolnosci: 1) zakres
podmiotowy programu, 2) zakres uprawnien przystugujacych czlonkom rodzin

¢ Orzeczenie TK z 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91, i wyroki TK z: 23 listopada
1998 r., sygn. akt SK 7/98; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99; 25 czerwca 2002 r.,
sygn. akt K 45/01; 30 marca 2005 r., sygn. akt K 19/02; 25 lipca 2006 r., sygn. akt
P 24/05; 18 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 15/05; 8 grudnia 2011 r., sygn. akt P 31/10.
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wielodzietnych, 3) zasady realizacji programu (ust. 2). Sformulowania ,zakres
uprawnien przystugujacych czlonkom rodzin” nie mozna interpretowac jako sa-
modzielnej podstawy prawnej do przyznawania ulg w oplatach lokalnych. Ustawa
o Karcie duzej rodziny okresla wprawdzie krag podmiotéw uprawnionych, ale nie
doprecyzowuje, jakie konkretne uprawnienia przystuguja osobom, spetniajacym
ustawowe kryteria zaklasyfikowania do kategorii czlonkéw rodziny wielodzietne;.

Przywrdcenie mozliwo$ci wprowadzania ulg w oplatach za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi dla rodzin wielodzietnych mogtoby nastapi¢
przez dodanie w ustawie o Karcie duzej rodziny przepisu uprawniajgcego
jednostki samorzadu terytorialnego do przyznawania w drodze aktéw prawa
miejscowego ulg i umorzen w podatkach i optatach lokalnych dla cztonkéw
rodzin wielodzietnych. Taki przepis czynilby zados¢ wymogom konstytucyj-
nym co do formy ustawowej okreslenia zasad przyznawania ulg i umorzen. Do
wymog6w tych nie nalezy umiejscowienie takiej podstawy prawnej w jednym
akcie ustawowym. Gdyby taki przepis zostal wprowadzony do ustawy o Karcie
duzej rodziny, nie byloby konieczno$ci dodawania w poszczegélnych ustawach
regulujacych podatki i optaty lokalne (jak np. ustawie o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach) przepisow odsylajacych do tej ustawy.

Podsumowanie

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego zasady przyznawa-
nia ulg i umorzen w podatkach i oplatach lokalnych powinny by¢ regulowane
w akcie prawnym o randze ustawowej. Zmiana tresci art. 6k ust. 4 u.c.p.g., do-
konana ustawg z 28 listopada 2014 r., uniemozliwila wprowadzanie przez rady
gmin ulg w oplatach za gospodarowanie odpadami komunalnymi dla rodzin
wielodzietnych. Uchwaty wydane na podstawie dotychczasowego art. 6k ust. 4
u.c.p.g. z dniem wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej przestaly obowiazywac.
Zaistnialg sytuacje prawng nalezaloby oceni¢ w $wietle zasady ochrony praw
nabytych wynikajgcej z art. 2 Konstytucji.

W obowigzujagcym stanie prawnym jedynym przypadkiem, w ktérym
dopuszczalne jest stosowanie ulg w optatach za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, jest spelnienie wymogu kryterium dochodowego w $wietle
ustawy o pomocy spolecznej. Przepisy ustawy o Karcie duzej rodziny nie sta-
nowig podstawy prawnej do przyznawania ulg w oplatach za gospodarowanie
odpadami komunalnymi dla rodzin wielodzietnych. Przywrécenie mozliwosci
wprowadzania ulg w oplatach za gospodarowanie odpadami komunalnymi dla
rodzin wielodzietnych mogtoby nastgpi¢ przez dodanie w ustawie o Karcie du-
zej rodziny przepisu uprawniajacego jednostki samorzadu terytorialnego do
przyznawania w drodze aktow prawa miejscowego ulg i umorzen w podatkach
i oplatach lokalnych dla cztonkéw rodzin wielodzietnych.



