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Terminy na sktadanie sprawozdan
na podstawie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach

Wstep

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie watpliwosci zwigzanych
z terminami na sktadanie sprawozdan wskazanych w ustawie z dnia 13 wrzes$-
nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz tzw. sprawozdan
zerowych.

Stany faktyczne, dotyczace naktadania kar administracyjnych za nietermi-
nowe ztozenie sprawozdan sporzadzanych przez podmioty prowadzace dziatal-
no$¢ na podstawie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, wielo-
krotnie byty analizowane przez sady administracyjne. Nie do konca precyzyjna
redakcja przepisow oraz brak do pewnego momentu niektorych regulacji, spory
co do charakteru terminu okreslonego dla poszczegolnych sprawozdan, milcze-
nie literatury dotyczacej tego problemu, a takze rozbieznosci w orzecznictwie
sktaniaja do pochylenia si¢ nad tym tematem. Rowniez nie do konca jasna po-
zostaje kwestia sprawozdan zerowych sktadanych przez podmioty prowadzace
dzialalno$¢ na podstawie powyzszej ustawy.

W pierwszej czesci artykutu autor omawia obowigzujace przepisy w tym
zakresie, w tym te dotyczace obowiazkéw sprawozdawczych, nastgpnie prze-
chodzi do przedstawienia pogladéw doktryny i dotychczasowego orzecznictwa.
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W dalszej czesci zaprezentowano wnioski ptynace z tej analizy. W czgsci ostat-
niej omowiono kwesti¢ wymogu sktadania sprawozdan zerowych.

Obowiazek sprawozdawczy i rodzaje sktadanych sprawozdan

Obowigzek skladania sprawozdan przez podmioty prowadzace dziatalnos¢
na podstawie u.c.p.g., w tym przedsigbiorcow gospodarujagcych odpadami ko-
munalnymi!, jest uregulowany w rozdziale 4b tejze ustawy. Rozdziat ten zostat
dodany na podstawie ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw?. Przepisy
te zostaly wprowadzone, zeby umozliwi¢ gminom skuteczniejsza kontrole prze-
strzegania przepisow ustawy’. Jak stwierdzit NSA w wyroku z 6 maja 2016 r.,
celem ustanowienia obowigzku sprawozdawczego jest przedstawienie obrazu
postgpowania z odpadami, ich odzyskiem oraz recyklingiem. Spetnienie tego
obowiazku przez przedsigbiorcow pozwala réwniez organom administracji na
wykonanie ich whasnych obowigzkow sprawozdawczych?.

Do grona podmiotéw skladajacych sprawozdania pierwotnie zaliczaty sig:
podmioty odbierajace odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci®; pod-
mioty oprézniajgce zbiorniki bezodptywowe i transportujace nieczystosci ciekte;
wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz marszatek wojewodztwa’. W wyniku
dalszych nowelizacji dodano do powyzszego katalogu kolejnych przedsigbior-
cow wykonujacych dziatalno$¢ na podstawie u.c.p.g., tj. podmioty prowadzace

' W art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz.U. z 2018 r. poz. 992
ze zm. okreslono je jako odpady powstajace w gospodarstwach domowych, z wytaczeniem po-
jazdow wycofanych z eksploatacji, a takze odpady niezawierajace odpadow niebezpiecznych
pochodzace od innych wytworcow odpadow, ktore ze wzgledu na swdj charakter Iub sktad sa
podobne do odpaddéw powstajacych w gospodarstwach domowych; zmieszane odpady komu-
nalne pozostajg zmieszanymi odpadami komunalnymi, nawet jezeli zostaly poddane czynnosci
przetwarzania odpadéw, ktora nie zmienita w sposdb znaczacy ich wlasciwosci.

2 Dz.U. nr 152, poz. 897.

> J. Kratka, M. KuznNiak: Gospodarowanie odpadami komunalnymi. Poradnik dla gmin.
Warszawa 2012, s. 146; Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czy-
stosci 1 porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Drukitka.
nsf/0/3CA1250258 CBA9D3C12577ED003C38F7/$file/3670.pdf, s. 60 [dostep: 10.12.2018].

* 1I OSK 718/15, System Informacji Prawnej Legalis nr 1485454.

5 1. RoMANCZUK, M. RZEWNICKA: Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach.
Komentarz. Warszawa 2017, s. 243.

¢ Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 4 u.c.p.g. przez wiascicieli nieruchomosci rozumie si¢ takze
wspotwlascicieli, uzytkownikow wieczystych oraz jednostki organizacyjne i osoby posiadajace
nieruchomosci w zarzadzie lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wtadajace nieruchomoscia.

7 J. KLATKA, M. KUuzN1AK: Gospodarowanie odpadami..., s. 146.
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punkt selektywnego zbierania odpadow komunalnych® (z wytaczeniem gmin)’
oraz podmioty zbierajace odpady komunalne, stanowiace frakcje odpadow ko-
munalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta, z wylgczeniem pod-
miotu prowadzacego punkt selektywnego zbierania odpaddéw komunalnych
(PSZOK)". Poza powyzszymi podmiotami nikt nie ma obowigzku sktadania
sprawozdan.

Do omawianych sprawozdan nalezy zaliczy¢: sprawozdanie potroczne od
podmiotow odbierajacych odpady komunalne, sprawozdanie roczne podmiotu
prowadzacego PSZOK, sprawozdanie roczne podmiotu zbierajacego odpady ko-
munalne, stanowiace frakcje odpadéw komunalnych oraz sprawozdanie kwar-
talne od podmiotow oprézniajacych zbiorniki bezodptywowe.

Poglady doktryny

Najwiecej przyktadow z orzecznictwa dotyczy charakteru terminu znajdujg-
cego si¢ w art. 9n u.c.p.g., ale mozna te rozwazania odnies¢ do terminéw ztoze-
nia pozostatych sprawozdan. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze ¢zg$¢ przywo-
tywanej dalej literatury i orzecznictwa dotyczy sprawozdan kwartalnych, a nie
p6trocznych z art. 9n u.c.p.g. Zmiana niniejszego artykutu zostata dokonana na
mocy ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystos-
ci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw''. Nowelizacja ta, ktora
weszta w zycie 1 lutego 2015 r., nie wptywa jednak na aktualno$¢ rozwazan
podejmowanych w przytaczanych orzeczeniach i literaturze.

Charakter terminu z art. 9n u.c.p.g. nie zostal sprecyzowany przez ustawo-
dawce. W prawie administracyjnym'> wyrdznia si¢ terminy materialne i pro-
cesowe (proceduralne)”®. Niektorzy autorzy wymieniajg rowniez tzw. terminy

8 Dalej jako: PSZOK.

° Przepis art. 9na u.c.p.g. dodany na podstawie ustawy z dnia 10 grudnia 2014 r. 0 zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2015,
poz. 87 (dalej: nowelizacja z 2014 r.).

10 Przepis art. 9nb u.c.p.g. dodany na podstawie ustawy z dnia 12 pazdziernika 2017 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektdrych
innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 2056 (dalej: nowelizacja z 2017 r.).

' Dz.U. 2015, poz. 87 (dalej: ustawa nowelizujaca z 2015 r.).

12 Podobnie jak w innych gat¢ziach prawa, m.in. w prawie cywilnym i karnym.

3 B. ApaMIAK w: B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI: Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz. Warszawa 2017, s. 353; R. KEDzIORA: Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz. Warszawa 2017, s. 359—360. Pojeciem terminu proceduralnego postuguje si¢ m.in.
R. StankiEwicz w: M. WIERZBOWSKI, R. HAUSER: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Warszawa 2017, s. 526—527.
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o charakterze mieszanym. Terminem materialnym jest okres, w ktorym moze
nastgpi¢ uksztaltowanie praw lub obowiazkow jednostki w ramach administra-
cyjnoprawnego stosunku materialnego. Terminem procesowym za$ jest okres
do dokonania czynnosci procesowej przez podmioty postepowania lub uczest-
nikow postgpowania. Roznica pomiedzy powyzszymi terminami sprowadza
si¢ do réznych ptaszczyzn skutkéw prawnych ich uchybienia. Niedotrzymanie
terminu materialnego powoduje wygasniecie praw lub obowiazkéw o charak-
terze materialnym i w takim przypadku stosunek materialnoprawny nie moze
by¢ nawigzany, nie ma zatem przedmiotu postegpowania administracyjnego, po-
stepowanie nie moze by¢ wszczete, a wszczete jako bezprzedmiotowe podle-
ga umorzeniu. Z kolei uchybienie terminowi procesowemu wywoluje skutek
prawny w plaszczyznie procesowej, przez uzaleznienie skutecznos$ci czynnos$ci
procesowej od zachowania terminu'®.

Niestety dostepne komentarze dotyczace art. 9n u.c.p.g. nie podejmujg roz-
wazan na temat charakteru terminu wskazanego w tym artykule'. Takze inne
publikacje dotyczace ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie
zawieraja rozwazan dotyczacych tego problemu'®. Jedynym wyjatkiem jest tekst
autorstwa B. Draniewicza'’, ktory analizujac rozstrzygnigcia organéw admini-
stracji publicznej oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 sierpnia 2014 r.'8,
zwraca uwage na braki legislacyjne w tym aspekcie”. Z rozwazan podejmowa-
nych przez tego autora wynika, ze brak odwotania w art. 9n u.c.p.g. do prze-
pisow Kodeksu postgpowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r.2°
dotyczacych terminow, tj. art. 57 §4 1 § 5 k.p.a. (ktory m.in. reguluje sposob ob-
liczania termindw) jest niedopatrzeniem ustawodawcy?'. Takie odwotania moz-

4 B. ADAMIAK w: B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI: Kodeks postgpowania..., s. 354.

5 Rozwazaf w tym temacie nie podejmuje ani A. JEZIERSKA-MARKOCKA i M. MARKOCKI
(Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz. Warszawa 2017, s. 141—
143.), ani W. RaDEck1 (Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz. Warszawa 2016,
s. 354—357).

16 Zob. m.in. Wybrane aspekty prawne utrzymania czystosci i porzqdku w gminie oraz za-
dluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego. Red. D. SzZAFRANsKI. Warszawa 2013; J. LaTO-
SINSKA: Utrzymanie czystosci w gminie. Kielce 2013; Z. GRzZYMALA, G. MASLOCH, M. GOLEN,
E. GORNICKI: Racjonalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w swietle ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzqdku w gminach. Warszawa 2013; B. Rakoczy: Utrzymanie czystosci i porzqdku
w gminie w prawie polskim. Warszawa 2013. Publikacje sprzed roku 2012 sitg rzeczy nie za-
wierajg rozwazan dotyczacych terminu z art. 9n u.c.p.g., poniewaz zostat on dodany na mocy
ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 152, poz. 897), ktora (w wickszosci) weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2012 r.

7 B. DRANIEWICZ: Skladanie sprawozdan a terminy. ,,Recykling” 2015, nr 1, s. 12—13.

8 1I SA/GI 433/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1058669.
1 Tbidem, s. 12.

20 Dz.U. z 2018 . poz. 2096 ze zm., (dalej: k.p.a.).

2 B. DRANIEWICZ: Skfadanie sprawozdan..., s. 12.
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na zaobserwowac przyktadowo w ustawie o odpadach, konkretnie w art. 73 u.o.
oraz w art. 75 u.o. B. Draniewicz nie wskazuje bezposrednio, jaki jest, jego
zdaniem, charakter terminu z art. 9n u.c.p.g.?>. O tym, ze ustawodawca naprawit
ten btad, jest mowa w dalszej cz¢sci niniejszego artykutu.

Poglady orzecznictwa

Z powyzej wymienionych wzgledéw konieczne jest takze zwrocenie uwa-
gi na obecnie uksztattowang lini¢ orzecznicza dotyczaca charakteru terminu
z art. 9n u.c.p.g. Sady administracyjne nie sg do konca zgodne co do tego, jakim
terminem jest termin na ztozenie péirocznego sprawozdania podmiotu odbiera-
jacego odpady komunalne. Jednak w wigkszos$ci orzeczen dotyczacych tej mate-
rii przyjmuje si¢, ze jest to termin materialny czy tez termin o charakterze mie-
szanym. Sady raczej definitywnie zaprzeczaja, by byt to termin procesowy, jak
np. WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 19 marca 2015 r.: , Termin z art. 9n
ust. 2 ustawy ewidentnie nie jest terminem procesowym. W dualistycznym
podziale nalezy zatem zakwalifikowa¢ go jako materialny badz przynajmniej
zblizony do materialnego”. Jednak sady administracyjne probuja interpretowaé
ten przepis w sposob korzystny dla podmiotdw, na ktore zostaty natozone kary
administracyjne za nieterminowe przekazanie sprawozdania.

Wskaza¢ mozna tu m.in. na juz przytoczone powyzej orzeczenie WSA
w Gliwicach z dnia 29 sierpnia 2014 r. W tym wyroku Sad stwierdzit, ze ter-
min z art. 9n u.c.p.g. nalezy zakwalifikowa¢ jako materialny badz przynajmniej
zblizony do materialnego. Co prawda obowigzek przekazania organowi spra-
wozdania z jego uplywem nie wygasa, jednak niemozliwe jest po uptywie tego
terminu terminowe zrealizowanie przewidzianego obowiazku. Jednakze Sad
zwrocit uwage, ze art. 9n ust. 2 u.c.p.g. nie okresla, czy czynno$¢ przekazania
sprawozdania ,,winna by¢ dokonana bezposrednio w organie, czy tez moze by¢
zrealizowana rowniez posrednio, np. za posrednictwem operatora publicznego.
Brak za$ regulacji w tym zakresie nie moze skutkowaé przyjeciem, iz decy-
dujaca jest data wpltywu sprawozdania do organu. Ustawodawca nie postuzyt
si¢ bowiem jednoznacznymi okre§leniami jak »sprawozdanie nalezy dorgczyc
w terminie do...« lub »sprawozdanie winno zosta¢ osobiscie zlozone w siedzibie
organu w terminie do...«, lecz postuzyt si¢ nieprecyzyjnym, niezdefiniowanym
prawnie poj¢ciem przekazania”. Jednakze w $lad za B. Draniewiczem nalezy si¢

22 Tbidem, s. 13.
2 11 SA/Rz 1340/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1274024.
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krytycznie odnies¢ do pogladow zaprezentowanych przez Sad**. Interpretacja ta
byta nie do konca zgodna z éwcze$nie obowigzujacymi regulacjami.

Zwroci¢ nalezy tez uwage na orzeczenia WSA w Warszawie z dnia 12 lutego
2014 r.» oraz WSA w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2015 r.*. W pierwszym
z tych wyrokéw przytoczono uchwate 7 sedziow Sadu Najwyzszego z 14 mar-
ca 1986 r.?, w ktorej SN wskazal, ze przy rozstrzyganiu watpliwosci co do
charakteru terminu nalezy bra¢ pod uwage nie tyle sformutowanie ustawowe,
a gtéwnie skutek prawny uchybienia terminu. WSA w Warszawie poszedt jed-
nak dalej niz WSA w Gliwicach i stwierdzil, ze do terminu z art. 9n u.c.p.g.
zastosowanie znajdzie art. 57 k.p.a., wydaje sie jednak, ze jest to wniosek zbyt
daleko idacy. Co prawda jest on korzystny dla podmiotow odbierajacych odpa-
dy komunalne, poglad ten nie znajduje jednak potwierdzenia w przepisach ani
w innych orzeczeniach oraz w doktrynie. Jezeli w u.c.p.g. nie ma odwotania
do przepisow k.p.a. dotyczacych termindéw, to nie mozna ich stosowaé wobec
terminu z art. 9n u.c.p.g.

Z kolei WSA w Rzeszowie ponownie podkreslit, ze ,,przepis art. 9n ust. 2
ustawy nie wymaga, aby sprawozdanie znalazto si¢ w sensie fizycznym w urzg-
dzie organu przed uptywem miesigca nastepujacego po kwartale, ktérego spra-
wozdanie dotyczy. Przepis ten wymaga jedynie, aby dokument, o ktérym mowa,
zostal do organu przekazany [...]".

Wymieni¢ jednak rowniez wypada orzeczenia, w ktérych sady administra-
cyjne stanety na stanowisku, ze sporny termin ma charakter materialny, tak jak
to uczynit WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 19 marca 2015 r.® czy tez NSA
w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2016 r.%.

W tym miejscu nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze interpretacja przepisow
w tym kierunku prowadzilaby do sytuacji kuriozalnych. Jes§li dany podmiot
prowadzitby dziatalnos¢ w wielu gminach rozsianych na terenie catego kraju,
to znaczaco utrudnione byloby zlozZenie sprawozdan osobiscie w kazdym urze-
dzie. Rowniez jesli uznaé, ze niewystarczajace bytoby nadanie sprawozdania
na poczcie, to nalezatoby si¢ zastanowié, co nalezaloby zrobi¢ w sytuacji, jezeli
podmiot odbierajacy odpady nadat sprawozdanie na poczcie ze stosownym wy-
przedzeniem, a z winy operatora pocztowego sprawozdanie dotarto do organu
po uptywie wymaganego terminu. Jes$li podmiot dochowat nalezytej starannos-
ci, a termin zostal przekroczony z przyczyn nielezacych po jego stronie, to
nie powinien ponie$¢ za to odpowiedzialno$ci. Jesli jednak przyjaé, ze termin
z art. 9n jest materialny, to nawet w sytuacji takiej jak ta opisana powyzej

24 B. DRANIEWICZ: Skladanie sprawozdan..., s. 13.

2 VIII SA/Wa 958/13, System Informacji Prawnej Legalis nr 793042.
2 11 SA/Rz 1278/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1274080.
27 111 PZP 8/86, OSNC 12/86/194 — OSP 1/87/19, s. 31.

2 11 SA/Rz 1340/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1274024.
» 1I OSK 120/15, System Informacji Prawnej Legalis nr 1554184,
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zaistnieja przestanki do natozenia kary administracyjnej na podstawie art. 9x
ust. 1 pkt 5 u.c.p.g.

W jedynym z ostatnich orzeczen, tj. wyroku WSA w Gliwicach z dnia
10 listopada 2017 1.3°, rozwigzaniem zastosowanym przez Sad byto skorzystanie
z przepisu wprowadzonego wraz z wejsciem w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r.
ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw®, tj. art. 7a k.p.a.’2. Artykut
ten daje organom administracji publicznej i sagdom administracyjnym mozli-
wo§$¢ znalezienia rozwigzania sporu i zachowania praworzadnosci. Rozwigzanie
wprowadzone przez ten przepis jest dos¢ nietypowe dla prawa administracyjne-
go i tagodzi dziatanie przepisow administracyjnych.

W powyzszym wyroku Sad, po uznaniu, ze nie jest mozliwe definitywne
rozstrzygniecie, jaki jest charakter terminu z art. 9n u.c.p.g., stwierdzit, ze organ
powinien zastosowaé przytaczany juz przepis art. 7a k.p.a. Sad skonkludowat,
ze ,,niedopuszczalny jest w demokratycznym panstwie prawa stan, gdy ukara-
nie podmiotu jest uzaleznione od przyjecia takiej a nie innej wyktadni budza-
cych spore watpliwosci interpretacyjne przepisoOw”. Rozstrzygnigcie to wynika
z tego, ze sad administracyjny, kontrolujgc zgodno$¢ z prawem zaskarzonej de-
cyzji, uwzglednia zastosowanie zasady z art. 7a k.p.a. jako podstawe uchylenia
decyzji podjetej z naruszeniem prawa materialnego, ktore miato wptyw na wy-
nik sprawy. Za§ w postgpowaniu odwotawczym organ II instancji zwigzany jest
zasadg wyktadni na korzys¢ strony, co musi mie¢ konsekwencje zmiany tresci
rozstrzygniecia sprawy decyzja organu I instancji**. W przedmiotowym stanie
faktycznym Samorzadowe Kolegium Odwolawcze (SKO) nie skorzystalo z tej
mozliwosci, co Sad ocenit krytycznie.

Jak podkreslili projektodawcy w uzasadnieniu do ustawy zmieniajgcej, ktora
wprowadzita ten nowy przepis, ,,nie ma watpliwosci, ze zasada in dubio pro
libertate przenika cale prawo administracyjne. Przenoszac te regule na poziom
postepowan przed organami administracji, nalezy przyjac, ze przepisy, ktorych
tres¢ nasuwa watpliwosci, powinny by¢ interpretowane w taki sposob, zeby
stuszny interes obywateli nie doznat uszczerbku. Niejednoznaczno$¢ przepiséw
prawa nie powinna rodzi¢ negatywnych konsekwencji, w szczegolnosci dla stron
postepowania administracyjnego, ktérego przedmiotem jest natozenie na strong
obowiazku (np. administracyjnej kary pieni¢znej) badz ograniczenie lub odebra-
nie stronie uprawnienia. Projekt wprowadza w zwiazku z tym w art. 7a k.p.a.

30 11 SA/GI 746/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1697937.

31 Dz.U. 2017, poz. 935.

32 Zob. wigcej na temat niniejszego wyroku w: F. NAWROT: Glosa do wyroku Wojewddzkie-
go Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 listopada 2017 r. W: Rozwazania o... Red.
G. DoBrowoOLSKI, wspotredakcja K. CHOLEwA, M. PiEKARSKA, K. ZawaDa. Katowice 2018,
s. 263—273.

3 B. ADAMIAK w: B. ADAMIAK, J. BORKOWSKI: Kodeks postepowania..., s. 83.



112 Filip Nawrot

zasadg, zgodnie z ktora w tego rodzaju postepowaniach, jezeli pozostajag wat-
pliwosci co do treSci normy prawnej, watpliwosci te powinny by¢ rozstrzygane
na korzys$¢ strony. Tym samym stronie zapewniona zostanie ochrona przed ne-
gatywnymi skutkami tworzenia niejasnych przepiséw prawa i zwigzanej z tym
niepewnosci’.

W komentarzach do art. 7a k.p.a. zwraca si¢ uwage, ze regulacja ta i nadanie
jej rangi zasady ogoélnej (nazywanej zasadg przyjaznej interpretacji przepisow?)
ma znaczenie dla uksztaltowania regut wyktadni materialnego prawa admini-
stracyjnego. Dyrektywa kierunkowa jest dyrektywa obowigzku wyktadni normy
prawnej bedacej podstawa prawng rozstrzygnigcia sprawy na korzys¢ strony?®.
Pojawi¢ moga si¢ watpliwosci, jaki bgdzie wptyw na dotychczas wypracowa-
ne w doktrynie i orzecznictwie reguty wyktadni przepisow prawa. Odpowiedz
na to pytanie cze$ciowo mozna odnalezé w uzasadnieniu ustawy zmieniaja-
cej. Nowo wprowadzona zasada odnosi si¢ do przypadkow, w ktorych organ
— dokonujac analizy i obiektywnej oceny mozliwych proceséw oraz wynikow
wykladni — stwierdza, ze kilka wynikéw wyktadni moze by¢ uznanych za
prawidtowe. Zasada przyjaznej interpretacji przepisow powinna by¢ stosowana
dopiero na ostatnim etapie procesu wykladni. Nie czyni jej to dyrektywa nad-
rzedng w stosunku do innych zasad wyktadni, a wrgcz przeciwnie, petni ona
role uzupetniajaca’’.

Mimo ze artykul ten zostal wprowadzony niedawno, to pojawia si¢ coraz
wiecej orzeczen powotujacych si¢ na niego, m.in. wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 15 listopada 2017 r.*® czy tez wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 7 wrzesnia 2017 1.°. W powyzszych orzeczeniach sady administracyjne
wskazaty, ze zachodzity przestanki do zastosowania art. 7a k.p.a, a jego nieza-
stosowanie prowadzito do uchylenia zaskarzonych decyzji.

Wiele sagdow zwraca jednak uwage na to, ze trzeba pamigtac, ze zgodnie
z przepisami przejsciowymi ustawy zmieniajacej, tj. jej art. 16, zasade z art. 7a
k.p.a. stosuje si¢ do postepowan wszczetych po dniu 1 czerwca 2017 r., nie
mozna jej wiec stosowaé do postepowan wszczetych przed tg datg. Tak orzekt
np. WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2017 r.*°, WSA
w Kielcach w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2017 r.*!, WSA w Olsztynie w wy-

3 Druk sejmowy nr 1183, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125
809D004C3C8E/%24File/1183.pdf [dostep: 10.01.2018].

3 R. KEDZIORA: Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 78; F. ELZANOWSKI w:
M. WiErzBowSKI, R. HAUSER: Kodeks postepowania..., s. 101.

3 B. ADAMIAK w: B. ADAMIAK, J. BoRKOWSKI: Kodeks postepowania..., s. 81.

37 F. ELZANOWSKI w: M. WIERZBOWSKI, R. HAUSER: Kodeks postgpowania..., s. 101.

3 11 SA/Rz 1031/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1693426.

3 11 SA/Go 550/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1669252.

4011 SA/Bk 383/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1688841.

T SA/Ke 483/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1691159.
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roku z dnia 26 pazdziernika 2017 r.*> i WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia
11 pazdziernika 2017 r.%.

Mozna jednak wskaza¢ na orzeczenia, w ktorych stwierdza sig, ze zblizone
wnioski wolno wyprowadzi¢ z przepisOw obowigzujacych przed wprowadze-
niem art. 7a k.p.a., jak np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 pazdziernika
2017 r.** oraz WSA w Gliwicachz dnia 20 wrzes$nia 2017 r.*. W uzasadnieniu
Sad podkreslit, ze ,,wprawdzie wigc w dacie orzekania przez organy przepis
ten [art. 7a k.p.a. — F.N.] jeszcze nie obowigzywal, a nawet jesli zasada ta nie
miata bezposredniego zastosowania w rozpatrywanej sprawie, to w przekonaniu
Sadu interpretowanie watpliwosci na rzecz strony mogto by¢ wyprowadzone
wczesniej juz z obecnych przepisow Kodeksu — chocby art. 7 i art. 8 oraz
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — m.in. art. 2, art. 23 czy art. 31 ust. 3”.
Zastanowi¢ si¢ jednak nalezy, czy nie sa to zbyt daleko idace wnioski. W ta-
kim wypadku nalezatoby bowiem rozwazy¢ w ogodle koniecznos¢ wprowadzania
art. 7a k.p.a., skoro zasad¢ t¢ mozna bylo wyprowadzi¢ z dwczesnie obowia-
zujacych przepisow. Jednak do momentu wejscia w zycie tego przepisu sady
byly zmuszone tak interpretowaé 6wczesne regulacje, budzace watpliwosci, by
wyprowadza¢ wnioski korzystne dla stron.

We wszystkich przytoczonych powyzej orzeczeniach, jak i w sprawie bedacej
przedmiotem orzekania w omawianym orzeczeniu WSA w Gliwicach z listopada
2017 r., organy administracji oraz sagdy nie zwrocity uwagi na art. 9ta u.c.p.g.
Naprzeciw pojawiajacym si¢ watpliwosciom wyszedt bowiem sam ustawodaw-
ca, wprowadzajgc wspomniang juz powyzej ustawg nowelizujacg art. 9ta u.c.p.g.
Stosownie do jego tresci terminy do ztozenia m.in. sprawozdan, o ktérych mowa
w art. 9n ust. 1 u.c.p.g., uwaza si¢ za zachowane, jezeli przed ich uplywem spra-
wozdanie zostato nadane w polskiej placowce pocztowe]j operatora wyznaczone-
go w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe*® lub tez
zostato wystane w formie dokumentu elektronicznego do wlasciwego wojta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta, marszatka wojewddztwa oraz ministra wlasciwe-
go do spraw $rodowiska, a nadawca otrzymat urzedowe poswiadczenie odbioru.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy nowelizujacej, projekt ten
,wprowadza najpilniejsze zmiany w zakresie gospodarki odpadami komunal-
nymi, niezbedne dla uniknigcia rozbiezno$ci interpretacyjnych przy [stosowa-
niu — F.N.] ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz za-
pewniajace jej prawidlowe funkcjonowanie. Jest to uwzglednienie najczesciej
zglaszanych probleméw utrudniajacych stosowanie ustawy, zglaszanych przez
gminy, przedsi¢biorcow uczestniczagcych w odbieraniu i gospodarowaniu od-

2 1I SA/OI 743/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1691739.
“ 11 SA/Bk 407/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1689148.
# 11 SA/GI 657/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1691290.
11 SA/GI 697/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1688405.
4 Dz.U. 2018, poz. 2188 ze zm.
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padami komunalnymi oraz przez wilascicieli nieruchomosci™’. Projektodawcy

podkreslili, ze w zakresie sprawozdawczosci okreslono, kiedy termin ztozenia
sprawozdania uwaza si¢ za zachowany oraz ze nie dzialaja w tym przypadku
wprost przepisy k.p.a.*s. W komentarzu do art. 9ta u.c.p.g. W. Radecki podkresla
m.in., Ze przepis ten ma powazne znaczenie merytoryczne ze wzgledu na konse-
kwencje prawne spdznionego ztozenia deklaracji lub sprawozdania®. Powyzsze
oznacza, ze pomimo braku odwotania do przepisow k.p.a., w $wietle rozwigzan
przewidzianych przez art. 9ta u.c.p.g., nalezaloby wyciggna¢ wniosek, ze ter-
min z art. 9n jest w gruncie rzeczy terminem procesowym lub tez co najmniej
terminem o charakterze mieszanym.

Brak odwotania si¢ przez sady administracyjne, w tym WSA w Gliwicach
w wyroku z listopada 2017 r., do tego przepisu przy wydawaniu orzeczen na-
lezy oceni¢ krytycznie. Nie zmienia to jednak faktu, ze co prawda korzystajac
z innych rozwiazan i opierajac swoje rozstrzygnigcie na innych przepisach, Sad
w istocie wydal wyrok zgodny z obowigzujacymi w tym zakresie regulacjami,
w tym z art. 9ta u.c.p.g.. Co ciekawe, pomimo ze przepis art. 9ta obowigzuje od
1 lutego 2015 roku, to nie ma zadnego orzeczenia sagdu administracyjnego, ktory
by si¢ na niego powotywal, ani w Systemie Informacji Prawnej Legalis, ani w Lex
Omega ani w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

Odnosnie do art. 7a k.p.a. wydaje sig, ze, korzystajac z mozliwosci, jakie
daje ten przepis, WSA w Gliwicach, orzekajac w przedmiotowej sprawie, wpi-
sze si¢ w tendencje do coraz czgstszego siggania po ten przepis zar6wno przez
organy administracji publicznej, jak i przez sady administracyjne.

Sprawozdania zerowe

Kolejne watpliwos$ci interpretacyjne zwiazane ze sprawozdaniami uregu-
lowanymi w u.c.p.g. sa zwigzane z tzw. sprawozdaniami zerowymi. Przy-
ktadowo, przy stosowaniu przepisoOw art. 9n u.c.p.g. powstato pytanie, czy
przedsigbiorca, ktory jest wpisany do rejestru dziatalnosci regulowanej w za-
kresie odbierania odpadow komunalnych®’, ale w danym okresie nie odbierat

4 Druk sejmowy nr 2377, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/D4EDAFOF0520CDAF
1257CD8003D4293/%24File/2377.pdf, s. 15 [dostep: 10.01.2018].

“ Ibidem, s. 18.

4 W. RADECKL: Utrzymanie czystosci..., s. 369—370; tak tez A. JEZIERSKA-MARKOCKA
1 M. MARKOCKI: Ustawa..., s. 294—295.

3 Rejestr dziatalnosci regulowanej w zakresie odbierania odpadéow komunalnych od wiasci-
cieli nieruchomosci, na podstawie art. 9b u.c.p.g., prowadzi wojt, burmistrz lub prezydent miasta
wilasciwy ze wzgledu na miejsce odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci.
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odpaddw, powinien ztozy¢ sprawozdanie zerowe. Orzecznictwo nie bylo w tej
mierze jednolite, przyktadowo WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 13 sierpnia
2014 r.°' stwierdzit, ze brak jest obowiazku sktadania sprawozdan, w przy-
padku gdy przedsi¢biorca w okresie sprawozdawczym faktycznie nie odbierat
odpadéw komunalnych. Podobnie orzekt WSA w Warszawie w wyroku z dnia
17 marca 2014 r.52 oraz ponownie sagd w Gliwicach®. Z kolei w wyroku z dnia
26 marca 2014 r>* WSA w Lublinie wskazal, ze obowiagzki sprawozdawcze
aktualizujg si¢ z momentem wpisu do rejestru, bez wzglgdu na to, czy pod-
miot faktycznie prowadzi dziatalno$¢ w zakresie objetym wpisem, i pozostaja
aktualne do jego wykreslenia. W komentarzu dotyczacym Owczesnego stanu
prawnego brak odniesienia si¢ do tej kwestii®®, rowniez w literaturze nie ma
wzmianek na ten temat>S.

Kwestia ta zostata ostatecznie rozstrzygnigta przez ustawodawce, ktory no-
welizacja z 2014 r. dodal do art. 9n u.c.p.g. ustep 6, stosownie do tresci kto-
rego podmiot, o ktorym mowa w ust. 1, ktéry w danym potroczu nie odbierat
na terenie danej gminy odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci,
przekazuje wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta, w terminie, o kto-
rym mowa w ust. 2, sprawozdanie zerowe. Co ciekawe, ustawodawca nie dodat
zadnej tozsamej regulacji w przypadku podmiotéw oprdzniajacych zbiorniki
bezodplywowe, o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czgsci opracowania.

W zwigzku ze wspomniang nowelizacja powstaje pytanie, co z podmiotami,
ktore sprawozdan zerowych nie sktadaly przed omawiang zmiang przepiséw?
Wskazaé nalezy w tym zakresie na orzeczenie NSA z dnia 29 grudnia 2016 r.%7,
w ktorym Sad stwierdzil, ze zmiana tekstu u.c.p.g. ma charakter normatywny,
co oznacza, ze przed wejSciem w zycie wskazanej nowelizacji (tj. przed 1 lu-
tego 2015 r.) przepisy ustawy nie naktadaly na podmioty wskazane w art. 9n
ust. 1 u.c.p.g., ktore w okresie sprawozdawczym nie odbieraty na terenie danej
gminy odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, obowiazku sktada-
nia sprawozdania. Z orzeczeniem tym nalezy zgodzi¢ si¢ w cafosci, inna inter-
pretacja obecnego stanu prawnego bytaby niedopuszczalna.

Kolejnym przepisem, ktory nie jest do konca jasny w odniesieniu do spra-
wozdan zerowych, jest art. 90 u.c.p.g., ktéry reguluje sktadanie sprawozdan

SUIT SA/GI 396/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1117593.

2 TV SA/Wa 2773/13, System Informacji Prawnej Legalis nr 908125.

3 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 czerwca 2014 r., IT SA/GI 55/14, System Informacji
Prawnej Legalis nr 1186191. Zob. réwniez m.in. wyrok NSA z dnia 6 maja 2016 r., IT OSK 718/15,
System Informacji Prawnej Legalis nr 1485454.

3 T SA/Lu 1371/13, System Informacji Prawnej Legalis numer 965720. Zob. tez wyrok NSA
z dnia 29 wrze$nia 2016 r., I[I OSK 3224/14, System Informacji Prawnej Legalis nr 1537263.

3 W. RaDEcKt: Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz. Warszawa 2012,
s. 302—304.

% Zob. m.in.: B. Rakoczy: Utrzymanie czystosci...

ST 11 OSK 866/15, System Informacji Prawnej Legalis nr 1576709.



116 Filip Nawrot

kwartalnych przez podmioty oprdézniajace zbiorniki bezodptywowe. Nowelizu-
jac art. 9n u.c.p.g. ustawodawca najprawdopodobniej nie pomyslat o tym proble-
mie, w zwigzku z tym ponownie w orzecznictwie nie ma zgodnosci co do tego,
czy przedsigbiorca musi przekazaé organowi sprawozdanie zerowe.

Poglad, Ze taki obowigzek dotyczy podmiotéw wskazanych w art. 9o u.c.p.g.,
znalez¢ mozna w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 5 stycznia 2017 r.%%, w kto-
rym Sad stwierdzil, Zze ,,Redakcja tego przepisu nie pozostawia watpliwosci,
ze chodzi o podmiot, ktéry zostal wpisany na swoj wniosek do rejestru ta-
kiej dziatalno$ci gospodarczej i dotyczy takze sytuacji, gdy w danym okresie
sprawozdawczym w rzeczywisto$ci nie odebral zadnych nieczystosci i nie za-
warl umowy na tego rodzaju ustugi na terenie gminy. Dalej] WSA w Gliwi-
cach argumentowat, ze w przeciwienstwie do art. 9n ust. 1 ustawy, w ktorym
mowa jest o podmiocie odbierajacym odpady, w przepisie tym mowa bowiem
o podmiocie prowadzacym dzialalno$§¢ we wskazanym zakresie. Stad tez, o ile
art. 90 ust. 6 ustawy, mowi wprost o obowigzku zlozenia takze sprawozdania
zerowego, a brak analogicznej regulacji w tresci art. 90., nie budzi watpliwosci,
ze w kazdym wypadku obowigzkiem skarzacego jako przedsigbiorcy byto zto-
zenie sprawozdania, takze zerowego, w terminie ustawowym”. Stanowisko to
podzielity w swoim komentarzu I. Romanczuk i M. Rzewnicka®.

Jednakze w innych orzeczeniach mozna znalez¢ poglad bardziej adekwat-
ny, jak na przyktad w kolejnych rozstrzygnigciach WSA w Gliwicach z dnia
20 wrzesnia 2017 1. oraz z dnia 19 pazdziernika 2017 r.'. W obu powyzszych
wyrokach Sad stwierdzit, ze ,,skoro ustawodawca w przypadku dziatalno$ci
polegajacej na odbiorze odpadow wprowadzit obowiazek sktadania sprawoz-
dan zerowych, co wiaze si¢ z faktycznym nieprowadzeniem dziatalnosci w tym
zakresie, a nie przewidziat takiego obowigzku w przypadku dziatalnosci pole-
gajacej na oproznianiu zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci
ciektych, to, argumentujac a contrario, uznac trzeba, iz przedsigbiorca dyspo-
nujgcy stosownym zezwoleniem, ale faktycznie niewykonujacy ustug w tym
zakresie, nie ma obowiazku sktadania sprawozdania, ktore w takim przypadku
musiatoby przybra¢ forme sprawozdania »zerowego«”.

Nalezy przychyli¢ si¢ do drugiego z zaprezentowanych pogladow. Catko-
wicie nielogiczna, sprzeczna z prawem oraz sprawiajgca problemy w praktyce
bylaby interpretacja, zgodnie z ktérg w jednym przepisie ustawodawca wprost
wskazuje na obowigzek przekazywania sprawozdan zerowych, a kilka artykutow
ponizej takiej regulacji brak, a mimo to taki obowigzek by istnial. W obecnym
stanie prawnym trzeba stwierdzi¢, ze przedsigbiorca prowadzacy dziatalno$¢ na
podstawie art. 90 u.c.p.g. nie ma obowiazku skladania sprawozdan zerowych,

3 11 SA/GI 986/16, System Informacji Prawnej Legalis nr 1567382.
% 1. ROMANCZUK, M. RZEWNICKA: Ustawa o utrzymaniu czystosci..., s. 265.
¢ I SA/GI 697/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1688405.
1 IT SA/GI1 657/17, System Informacji Prawnej Legalis nr 1691290.
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dopiero ewentualna nowelizacja u.c.p.g. mogtaby taki obowiazek nalozy¢, tak
jak w przypadku art. 9n u.c.p.g.

Zakonczenie

Podsumowujac, charakter terminu sprawozdan z u.c.p.g. budzi watpliwosci
w doktrynie i orzecznictwie. Przedsi¢biorcy prowadzacy dziatalno$¢ na podsta-
wie u.c.p.g. muszg dochowaé nalezytej starannos$ci przy sktadaniu odpowiednich
sprawozdan, poniewaz za nierzetelno$¢ czy tez niedochowanie terminu groza
im sankcje. Sytuacji nie utatwia czeste skomplikowanie przepisow, niejasnosci
w orzecznictwie 1 literaturze, a kolejne nowelizacje nie zawsze przyczyniajg
si¢ do poprawy jakosci legislacji i zwigkszenia przejrzystosci obowigzujacych
regulacji.

De lege ferenda mozna by postulowa¢ wtasnie usystematyzowanie przepisow
w zakresie sprawozdawczos$ci, tak by unikngé w przysztosci kolejnych sporow
przed organami administracji i sadami administracyjnymi, przyktadowo w za-
kresie sktadania sprawozdan zerowych przez podmiot prowadzacy dziatalnosc¢
w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych. Oczywiscie w praktyce
stosowania przepisow wcigz bedzie jeszcze dochodzi¢ do powstawania watpli-
wosci interpretacyjnych, poniewaz ustawodawca nie jest w stanie przewidzie¢
wszystkich przysztych problemow.
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Filip Nawrot

Date for the reports from the Act of 13" September 1996
on Maintaining cleanliness and order in municipalities

Summary

The main aim of this paper is to present doubts connected with the date for the reports from
the Act of 13" September 1996 on Maintaining cleanliness and order in municipalities and the
issue of the “null reports”.

Cases concerning administrative monetary penalties for delayed reports prepared by the
entities conducting activity on the basis of the Act on Maintaining cleanliness and order in
municipalities, were analyzed by the administrative courts multiple times. Imprecise redaction
of some articles, lack of some regulations untill a certain moment, the absence thereofin the lit-
erature and disparity in judicature make this issue worth being considered again. Also the issue
of the “null reports” is still not clear.

In the first part, the author analyzes regulations in this matter, including the reporting obli-
gations. Further, the views from the doctrine and the jurisdiction are presented. In the following
part, the evaluation of present regulations is made. The last part concerns the “null reports”.

Key words: reports, dates, municipal waste, maintaining cleanliness and order in municipalities,
administrative monetary penalties



