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Zaskarzanie uchwal podatkowych oraz ich braku
w trybie art. 101 i 101a ustawy o samorzadzie gminnym

Bogumit Pahl*

Uwagi ogoélne

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP' zrédtami
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je usta-
nowity, akty prawa miejscowego. Stanowienie aktow
prawa miejscowego jest jedna z istotniejszych kompe-
tencji i obowiazkow organéw samorzadu terytorialnego.
Do tej kategorii zrodet prawa nalezy zaliczy¢ uchwaty
podatkowe. Ich cecha charakterystyczna jest ich przed-
miot. Sa nimi sprawy podatkowe, tj. sprawy dotyczace
konstrukcji prawnej podatku, postgpowania zmierzaja-
cego do realizacji podatku oraz ustroju i kompetencji
organéw podatkowych. W obowiazujacym systemie
prawa moga by¢ one podejmowane wylacznie przez
rady gmin®. Stanowienie aktow prawa miejscowego
musi opiera¢ si¢ na upowaznieniu ustawowym (art. 40
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?). Tak wigc ich podstaw prawnych nalezy
poszukiwa¢ w ustawach regulujacych podatki lokalne,
wyjatkowo takze w przepisach Ordynacji podatkowe;®.

Akty prawotworcze gminy podlegaja kontroli
z punktu widzenia ich legalnosci (zgodnosci z prawem).
Nad zgodno$cia z prawem uchwat podatkowych czuwa
regionalna izba obrachunkowa. Nie jest to jednak
jedyny podmiot uprawniony do sprawowania kontroli
nad aktami prawa miejscowego. Kontrola uchwat
podatkowych dokonywana jest rowniez przez sady
administracyjne, ktore rozpatruja skargi wniesione
przez uprawnione podmioty. Jednym z rodzajow skarg
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wnoszonych na akty prawa miejscowego jest skarga
powszechna. Jest ona uregulowana w art. 101 u.s.g.
Skarga powszechna pelni funkcje podobng do nadzoru,
lecz nim nie jest, gdyz w tym zakresie kompetencje
przystuguja wylacznie organom panstwa. Niemniej
jednak daje mozliwos¢ kontroli dziatan organéw gminy
pod wzgledem zgodnosci z prawem. Stuzy wigc ochro-
nie intereséw wszystkich podmiotéw podlegtych wia-
dzom gminnym. Czy jest ona jednak wykorzystywana
przez podatnikow? Jezeli tak, to w jakich przypadkach?

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie
instytucji skargi powszechnej na akty prawa miejsco-
wego z zakresu prawa podatkowego oraz skargi na
bezczynno$¢ prawotworcza rady gminy. ,Inspiracja”
do jego napisania sa badania przeprowadzone w ramach
grantu nr N N110 183637 —,,Reforma lokalnego prawa
podatkowego w Polsce”, w trakcie ktorych przeanali-
zowano orzeczenia sadow administracyjnych w latach
2008-2009 pod katem stosowania tych instytucji.
Badania w tym zakresie zostaly zrealizowane rowniez
wsrod pracownikéw lokalnych organéw podatkowych
przy wykorzystaniu metody ankietowe;j.

1. Zakres podmiotowy i przedmiotowy
skargi powszechnej

Zgodnie z art. 101 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarza-
dzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze — po bezsku-
tecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢
uchwale do sadu administracyjnego.

Powolany przepis pozwala stwierdzié¢, Ze
skarge powszechng moze wnies¢ kazdy podmiot.
Uprawnienie to przystuguje zatem zarowno
osobom fizycznym, jak i osobom prawnym
i jednostkom organizacyjnym nieposiadajqcym
osobowosci prawnej.

Jest ono jednak ograniczone, poniewaz podmiot
ja wnoszacy musi wykaza¢, ze wskutek podjgcia
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stosownego aktu prawa miejscowego doszio do
naruszenia jego interesu prawnego lub uprawnienia,
przy czym owy interes prawny lub uprawnienie
powinien dotyczy¢ ,,sprawy z zakresu administracji
publicznej™.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres skargi powszechnej
jest ograniczony w poréwnaniu do ogdélnej zasady
wyrazonej w art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi®, z ktorej wynika, ze uprawnionym do
wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej
dzialalnosci w sprawach dotyczacych interesow
innych osdb, jezeli brata udziat w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Ponadto uprawnionym do wniesienia
skargi jest rowniez inny podmiot, ktéremu ustawy
przyznaja prawo wniesienia skargi. Wynikajace
z u.s.g. ograniczenie, polegajace wykazywaniu przez
skarzacego naruszenia interesu prawnego, powoduje
zatem, ze skarga z art. 101 nie ma w peini charakteru
actio popularis’. Sad zobowiazany jest do zbadania
legitymacji procesowej skarzacego poprzez ustalenie,
czy bedaca przedmiotem skargi uchwata narusza jego
prawem chroniony interes lub uprawnienie®. Natomiast
wnoszacy takg skarge, w odroéznieniu od strony
postepowania sadowoadministracyjnego, powinien
wykaza¢ owe naruszenie’.

Prawo pozytywne nie zawiera legalnej definicji
.interes prawny” i ,uprawnienie”. W orzecznictwie
wskazuje si¢, ze naruszenie interesu prawnego,
o ktéorym mowa w art. 101 u.s.g., to takie naruszenie
subiektywnie pojmowanego przez skarzacego interesu,
ktore obiektywnie polega na nieprzestrzeganiu przez
organ (rad¢ gminy) norm prawnych powszechnie
obowiazujacych'’.

. Interes prawny” powinien by¢ rozumiany
jako zobiektywizowana, a zarazem zindywidu-
alizowana i skonkretyzowana potrzeba ochrony

® DzU.z2002r, Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 279.

* G.lyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Komentarz do art. 101 ustawy o sa-
morzqdzie gminnym, 2010, System Informacji Prawnej LEX (LEX dla
Samorzadu Terytorialnego).

? Nawet ewentualna sprzeczno$¢ uchwaly z prawem nie daje legi-
tymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwala ta nie narusza prawem
chronionego interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego — D. Dabek.,
Prawo..., op. cit., 5. 279 i powolane tam orzecznictwo.

0 Wyrok NSA z 9 czerwea 1995 . (sygn. akt IV SA 346/93), ,,Orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego™ 1996, nr 3, poz. 125.

prawnej wynikajqca z powszechnie obowiqzujq-
cego przepisu prawa'’.

Aby wigc mozna mowi¢ o interesie prawnym
legitymujacym do wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego, musi przede wszystkim istnie¢ zwiazek
materialnoprawny pomigdzy okreslona przepisami
prawa powszechnie obowiazujacego sfera indywi-
dualnych praw i obowigzkoéw konkretnego podmiotu
a aktem stosowania prawa administracyjnego (uchwata
rady gminy). Wnoszacy skarge moze zada¢ wyelimi-
nowania uchwaly z obrotu prawnego, jezeli w toku
postgpowania sadowego wykaze, ze uchwala dotyczy
bezposrednio jego praw i obowiazkéw opartych na
prawie powszechnie obowiazujacym'. Interes prawny
osoby wnoszacej skarge nie istnieje wigc, jezeli nie
da si¢ ustali¢ bezposredniego wptywu rozstrzygnigcia
na jej prawa i obowiazki oparte na konkretnej normie
prawne;j.

Nie ma podstaw do wniesienia skargi
powszechnej w sytuacji, gdy istnieje jedynie
zagrozZenie naruszenia interesu prawnego.
Skutkiem podjecia aktu prawa miejscowego
musi by¢ zatem tylko faktyczne zmniejszenie
uprawnien lub kompetencji zagwarantowanych
w prawie materialnym.

Jesli chodzi natomiast o pojecie ,,uprawnienia”, to
nalezy rozumie¢ je jako prawo do zadania od kogos
oznaczonego zachowania, o ile wynika ono z normy
prawnej powszechnie obowiazujace;j"’.

Tak wigc naruszenie interesu prawnego lub upraw-
nienia wnoszacego skarge na uchwalg organu gminy
otwiera droge do merytorycznego rozpoznania skargi.
Naruszenia te powinny wynika¢ z normy prawnej
o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym majacej
przymiot zrodia prawa powszechnie obowigzujacego.
Powodzenie za$ skargi z art. 101 u.s.g. przesadza
wskazanie naruszenia przez organ gminy konkretnego
przepisu prawa materialnego wplywajacego negatywnie

" Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 11 kwietnia 1991 r. (sygn. akt 111
ARN 13/91), niepublikowany.

2 A, Kisielewicz, Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy
o samorzqdzie gminnym w $wietle orzecznictwa sqdowego, ,.Samorzad
Terytorialny™ 2003, nr 10, s. 69.

" P. Mijal, Skarga na bezczynnos¢ organu samorzqdu terytorialnego
w wydaniu aktu prawa miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr5,s. 19,
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na sytuacj¢ prawna skarzacego. Interes ten powinien
by¢ bezposredni i realny™.

Podmiot skarzqcy ma wigc obowiqzek wykazac,
Ze nakaz bqdz zakaz okreslonego zachowania
wynikajqcy z aktu prawa miejscowego w sposob
bezprawny narusza jego prawo. Istnieje zatem
kolizja miedzy postanowieniem aktu prawa
miejscowego a uprawnieniem lub obowiqzkiem
podmiotu skarzqcego i w ocenie skarzqcego owo
naruszenie jest nieuzasadnione':.

Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia
powinno dotyczy¢ ,sprawy z zakresu administracji
publicznej”. Termin ten nie do korica jest jasny's. Nie
wehodzac jednak w szczegély, stwierdzi¢ nalezy, ze
uchwaty podatkowe dotycza spraw z zakresu admini-
stracji publicznej. Reguluja one bowiem problematyke
dotyczaca obowiazkow podatkowych, ktére majg cha-
rakter publicznoprawny. Tym samym nie powinno by¢
zadnych watpliwosci co do dopuszczalnosci zaskarzenia
tego rodzaju aktu prawa miejscowego w drodze skargi
powszechnej.

Podkresli¢ trzeba, ze uprawnienie do wniesienia
skargi na podstawie art. 101 u.s.g. nie jest ograniczone
tylko do 0s6b tworzacych wspélnote terytorialna i maja-
cych miejsce zamieszkania lub siedzibe na terenie danej
gminy, ale obejmuje kazdego, kto uwaza, ze jego interes
prawny lub uprawnienie zostalo naruszone uchwata
rady gminy'’. Reguta to doznaje jednak wyjatku, gdy
skarga wnoszona jest w imieniu mieszkancéw gminy
przez osobg trzecia. Z literalnego brzmienia art. 101
ust. 2a u.s.g. jednoznacznie bowiem wynika, Ze skarge
na uchwal¢ mozna wnies¢ do sadu w imieniu wlasnym
lub reprezentujac grupe mieszkancow gminy, ktorzy
na to wyraza pisemna zgode. Tak wiec, o ile skarga
wnoszona jest w imieniu wiasnym, o tyle skarzacy nie
ma obowiazku posiadania ,,statusu™ mieszkarica gminy.
Natomiast, jezeli sktadana jest ona w ,,interesie grupo-

" Wyrok WSA w Bialymstoku z 4 maja 2006 (sygn. akt Il SA/Bk
764/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.

"* M. Wincenciak, Skarga powszechna na akty i czynnosci organow
samorzqdu gminnego, a takze na przejawy ich bezezynnosci, wSamorzad
Terytorialny™ 2010, nr 1-2.

" W uchwale Trybunalu Konstytucyjnego z 27 wrze$nia 1994 r.
(w 10/93 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 1994/2m poz. 46)
stwierdzono, ze pod pojeciem uchwaly podijete; przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 101
u.s.g., nalezy rozumie¢ wszystkie uchwaty poza podjetymi w formach
wlasciwych ezynnoéciom z zakresu prawa cywilnego.

"7 G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Komentarz...., op. cit.
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wym”, to moze dotyczy¢ tylko naruszonych intereséw
lub uprawnien mieszkancoéw gminy.

2. Wezwanie rady gminy do usunigcia
naruszenia prawa

Skarga powszechna na uchwal¢ rady gminy jest
dopuszczalna pod warunkiem wcze$niejszego bezsku-
tecznego wezwania organu do usuniecia naruszenia
interesu prawnego lub uprawnienia. Zadanie to nie ma
sformalizowanej tresci i moze by¢ ztozone w dowolnej
formie. Nie ma tez w przepisach okreslonego terminu do
Jego wniesienia. Jednakze musi z niego jednoznacznie
wynikac, jaki interes prawny lub uprawnienie narusza
dana uchwata'®.

Wezwanie do usunigcia naruszenia bedzie
bezskuteczne wtedy, gdy wezwany organ gminy
wyraznie odmowi usuniecia naruszenia bqd? nie
zajmie Zadnego stanowiska w tej kwestii w ter-
minie przewidzianym dla zalatwienia sprawy
W postepowaniu administracyjnym (art. 101
ust. 3 u.s.g.).

W orzecznictwie podkresla sig, ze za skuteczne
wezwanie do usunigcia naruszenia nalezy uznaé
wylacznie takie, w ktérego nastepstwie organ gminy
podejmie nowa uchwale lub zmieni dotychczasowa,
uwzgledniajac w calosci zadania zawarte w wezwaniu.
Skutku takiego nie wywoluje udzielenie przez organ
gminy odpowiedzi informujacej o zamiarze uwzgled-
nienia zadania badz podjecie dziatan w tym kierunku'®.

Terminy zalatwienia spraw w postepowaniu admi-
nistracyjnym okresla art. 35 Kodeksu post¢gpowania
administracyjnego®. Przepis ten stanowi, ze organy
administracji publicznej obowiazane sa zalatwiaé
sprawy bez zbgdnej zwloki. Zatatwienie sprawy wyma-
gajacej postgpowania wyjasniajacego powinno nastapic¢
nie poZniej niz w ciagu miesiaca, a sprawy szczegdlnie
skomplikowanej — nie pozniej niz w ciagu dwéch mie-
sigey. Jezeli rada gminy odméwi uwzglednienia wezwa-
nia, podatnik powinien wnie$¢ skarge za posrednictwem
tego organu do sadu administracyjnego w terminie
30 dni od dnia, w ktérym dowiedziat si¢ o stanowisku

'* L. Etel, Uchwaly podatkowe..., op. cit., s. 259.

' Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 10 wrzesnia 2009 r, (sygn. akt
I SA/Bk 66/09), LEX nr 570269,

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego (t.j.: Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.) — dalej
k.p.a.
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organu. Natomiast jezeli rada gminy w ogoéle nie
ustosunkowata si¢ do wezwania skarzacego, termin
30-dniowy do wniesienia skargi liczy si¢ od uptywu
dwumiesigcznego terminu przewidzianego w art. 35 § 3
k.p.a. Przepisy u.s.g. nie przewiduja instytucji ,,powtor-
nego” wezwania do usunigcia naruszenia. Tak wigc
ponowne wystosowanie przez skarzacego wezwania do
usunigcia naruszenia prawa nie moze zostac¢ uznane za
skuteczne, a bieg terminu do wniesienia przedmiotowej
skargi nalezy liczy¢ od dnia skierowania pierwszego
wezwania do usunigcia naruszenia prawa. Ugruntowane
stanowisko zajete przez sady administracyjne wskazuje,
Ze nie mozna instytucji wezwania, o ktérej mowa
w art. 101 u.s.g., traktowa¢ jako niewywotujacej zad-
nych skutkéw prawnych, ktéra moze by¢ powtarzana
wielokrotnie bez ograniczen. Przyjecie takiego pogladu
pozbawiatoby takie dzialanie znaczenia prawnego,
bytoby zaprzeczeniem jego istoty i powodowaloby
destabilizacje obrotu prawnego, zamiast poprawiac jego
bezpieczenstwo?'. W postanowieniu WSA w Olsztynie
z 25 listopada 2009 r. sktad orzekajacy podkreslil, ze
wezwanie do usunigcia naruszenia interesu prawnego
(lub uprawnienia) zart. 101 ust. 1 u.s.g. jest czynnoscia
prawna przystugujacq danemu podmiotowi w stosunku
do okreslonej uchwaty jednokrotnie. Nast¢gpne pisma
w tej samej sprawie, pochodzace od tego samego pod-
miotu, nie sq wezwaniami w rozumieniu powyzszego
przepisu i nie rodza skutkéw prawnych. Skarga wnie-
siona w nastegpstwie powtdrnego wezwania do usunigcia
naruszenia prawa, jako spdZniona, jest niedopuszczalna
i z tego powodu podlega odrzuceniu®.

Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy u.s.g. nie wskazuja
wymogéw formalnych, ktérym powinno odpowiada¢
stanowisko wyrazone przez rad¢ gminy. W jednym
z orzeczen stwierdzono, ze moze by¢ ono ujawnione
i zakomunikowane wzywajacemu w kazdy sposob,
ktory dostatecznie ujawnia odmowg¢ dokonania
zadanego usunigcia naruszenia prawa®’. Slusznie
podkresla si¢ w nauce prawa, ze wniesienie skargi do
sadu administracyjnego na uchwat¢ rady gminy bez
wyczerpania trybu uprzedniego wezwania organu do
usunigcia naruszenia skutkuje odrzuceniem skargi
przez sad*. Fakt odrzucenia skargi z powodu niedopel-
nienia warunku polegajacego na wezwaniu organu do

' Postanowienie WSA w Gliwicach z 26 kwietnia 2010 r. (sygn. akt

IV SA/GI 235/10), ,,Wspolnota™ 2010, nr 20, s. 27.

2 Syon. akt II SA/O1 963/09, LEX nr 531743,

*  Postanowienie Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2005 r. (sygn. akt I11
RN 54/00), OSNP 2001, nr 21 poz. 633.

* Q. lyz, Z. Plawecki, A. Szewe, Komentarz..., op. cit.
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usunigcia naruszenia nie stoi na przeszkodzie ponow-
nemu zaskarzeniu tej uchwaly przez t¢ sama osobg, jesli
w poOzniejszym czasie warunek ten zostat spetniony?.

Skarga powszechna jest niedopuszczalna, jezeli
w sprawie orzekal juz sad administracyjny i skarge
oddalit (art. 101 ust. 2 u.s.g.). Przepis ten wywoluje
liczne watpliwosci. Trudno jest jednoznacznie stwier-
dzi¢ czy nalezy go interpretowac¢ podmiotowo, czy tez
przedmiotowo. W ujeciu podmiotowym mozna przyjac,
ze dopuszczalne jest kwestionowanej jednej uchwaty
przez wielu skarzacych pod warunkiem, ze podstawy
tych skarg bedg r6zne®®. Natomiast przyjecie przed-
miotowego rozumienia pojecia ,,sprawa”’, a wigc jako
sprawy danej uchwaly, pozwala jedynie na jednorazowe
zaskarzenie danej uchwaty?’. Wystarczajace jest wigc to,
by sprawa byta przedmiotem postgpowania sadu, bez
wzgledu na to z czyjej skargi. Wydaje sig, ze wlasciwa
Jjest koncepcja przedmiotowa, gdyz skarga powszechna
dotyczy aktow generalnych, skierowanych do wigkszej
liczby podmiotéw, trudno wigc przyjac by kazdy z tych
podmiotéw mogt osobno wnosi¢ skarge na uchwate
organu gminy?®*,

3. Rodzaje rozstrzygni¢¢ w zwigzku
z wzniesieniem skargi na uchwalg podatkowg
rady gminy

Zgodnie art. 101 ust. 4 u.s.g. w sprawach skargi
powszechnej stosuje si¢ odpowiednio art. 94. Przepis
ten stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy po uplywie jednego roku
od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowiazkowi

* Postanowienie NSA z 1 grudnia 1993 r. (sygn. akt I SA 892/93),
ONSA 1994, nr 4, poz. 159.

* W postanowieniu Sadu Najwyzszego z 26 czerwca 1992 r. (sygn.
akt IIT ARN 30/92) podkreslono, Ze jezeli w ust. 2 art. 101 ustawy
o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawy o samorzadzie gminnym)
stwierdzono, iz przepisu ust. 1 tegoz artykulu ,,nie stosuje™ si¢ wowczas,
gdy w sprawie” orzekal juZz uprzednio sad administracyjny i skarge
oddalil, rozumiec to nalezy w ten sposdb, iz sad orzekl juz meryto-
rycznie w sprawie konkretnych intereséw lub uprawnien naruszonych
przez uchwalg organow samorzadu terytorialnego, nie za$ ,,w sprawie
tej uchwaly”. W uzasadnieniu tego postanowienia wyrazono poglad,
ze zasada panstwa prawnego zaklada, ze sfera, w ktorej obywatele
moga wystgpowac w obronie swych praw w wypadku ich naruszenia
przez organy wiadzy na droge postgpowania przed niezawislym sadem,
powinna ulega¢ stalemu rozszerzaniu. W razie watpliwosci na temat
kognicji sagdowej w sprawach dotyczacych mozliwych naruszen opar-
tych na przepisach prawa lub prawnych interesow obywateli musza
by¢ rozstrzygane zgodnie z zasada in dubio pro actione, a wigc w razie
watpliwosci przyjmowac nalezy zawsze zasad¢ poszerzenia, nie zas
zawgzZenia granic kompetencji sadu.

¥ D. Dabek, Prawo..., op. cit., s. 280.

* Z.Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorial-
nym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 92.
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przedlozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie
okreslonym w art. 90 ust. 1 albo sa one aktem prawa
miejscowego. Tak wigc sad administracyjny moze
stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty podatkowej nawet po
uptywie roku od dnia jej podjecia, gdyz jest ona aktem
prawa miejscowego. W ust. 2 tego przepisu wskazuje
si¢, ze jezeli nie stwierdzono niewaznosci uchwaty
z powodu uplywu terminu okre§lonego w ust. 1,
a istnieja przestanki stwierdzenia jej niewaznosci, sad
administracyjny orzeka o jej niezgodnosci z prawem.
Uchwala traci moc prawna z dniem orzeczenia o jej
niezgodnosci z prawem. Przestanka stwierdzenia
niewaznosci uchwaly z prawem jest istotne naruszenie
prawa. Jest ono konsekwencja naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia przez rade gminy. Podkresli¢
nalezy, ze sad moze stwierdzi¢ niewaznosc calej ustawy
lub jej czgsci (art. 147§ 1 ustawy Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi). Jezeli natomiast
sad nie dopatrzy si¢ naruszenia interesu prawnego
lub uprawnienia w uchwale podatkowej rady gminy —
skarge oddala.

4. Skarga na bezczynno$¢ prawotworezy
rady gminy

Stosownie do art. 101a u.s.g. przepisy dotyczace
skargi na akty prawa miejscowego stosuje si¢ odpowied-
nio, gdy organ gminy nie wykonuje czynnosci naka-
zanych prawem albo przez podejmowane czynnosci
prawne lub faktyczne narusza prawa osob trzecich. Tak
wigc skarga moze by¢ stosowana zaréwno w przypadku
dziatan podejmowanych przez rad¢ gminy godzacych
w prawa podmiotowe jednostek, jak i w wypadkach
zaniechan w podejmowaniu okreslonych czynnosci.

Skarga na bezczynnos¢ organu samorzqdu
terytorialnego w wydaniu aktu prawa miejsco-
wego bedzie przystugiwala zatem w przypadku
zaniechania ustanowienia aktu prawa miejsco-
wego, jezeli na organie ciqzyl wyrazny obowiq-
zek w tym zakresie, przewidziany konkretnym
przepisem prawa®.

Przedmiotowa skarga nie bedzie mogta by¢ wnie-
siona w sytuacji, w ktorej przepis prawa daje jedynie
mozliwos¢ podjecia stosownego aktu prawnego —
pozostawia to uznaniu rady gminy, np. przepisy umoz-
liwiajace radzie gminy podjecie uchwaly w sprawie

* P. Mijal, Skarga na bezczynnosé..., op. cit., s. 12.
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zwolnien w podatku od nieruchomosci, rolnym, lesnym
i od $rodkéw transportowych.

Ustawodawca w zakresie zasad wnoszenia skargi
na bezczynno$¢ odsyla do odpowiedniego stosowania
art. 101 u.s.g.. Oznacza to, ze uprawniony do wniesienia
skargi jest kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone brakiem aktu prawa miejscowego
obejmujacego sprawe z zakresu administracji publicz-
nej. Wniesienie skargi w tym trybie wymaga uprzed-
niego wezwania organu gminy do podjecia zadanej
uchwaly. Niedokonanie tej czynnosci bedzie skutko-
walo odrzuceniem skargi przez sad administracyjny.

Trafnie podkresla sie w doktrynie, ze pewne wat-
pliwosci moga powsta¢ przy wykazywaniu naruszenia
interesu prawnego lub uprawnien do wniesienia skargi
na bezczynnosci. Brak uchwaty podatkowej w wigkszo-
$ci przypadkéw oznacza, ze nie powstaje zobowigzanie
do placenia podatkow. Legitymacjg skargowa w takich
przypadkach moze wykazac si¢ regionalna izba obra-
chunkowa. Brak uchwaly podatkowej oznacza, ze nie
zostaly zrealizowane okreslone prawem obowiazki rady
z zakresu nadzorowanego przez izbg. Izba jako organ
nadzoru jest zobowiazana do czuwania nad zgodnoscia
z prawem dzialtalnosci rad w zakresie spraw finanso-
wych. Brak przejawéw tej dzialalnosci, zwlaszcza
w kontekscie realizowania obowigzkéw ustawowych,
jest dziataniem niezgodnym z prawem i organy nadzoru
powinny w takiej sytuacji ingerowac. Problemem jest
jednak to, ze jezeli nawet sad uwzgledni skarge izby
(sad w takim w przypadku moze nakaza¢ organowi
nadzoru wykonanie niezbgdnych czynnosci na rzecz
skarzacego, na koszt i ryzyko gminy), to nie bgdzie
ona mogta by¢ wykonana, gdyz takiej mozliwosci nie
przewiduja obowiazujace przepisy.

5. Wyniki badan

Badania realizowane w ramach grantu nr N N110
183637 — ,,Reforma lokalnego prawa podatkowego
w Polsce” objely rowniez kwestig¢ zaskarzania uchwat
podatkowych lub ich braku w trybie art. 101 i 101a
u.s.g. Byly one prowadzone ,,dwutorowo™. Po pierwsze,
wérod pracownikéw lokalnych organow podatkowych.
W tym przypadku wykorzystano metod¢ ankietowa.
Po drugie, analizie poddane zostato orzecznictwo
sadéw administracyjnych w przedmiotowym zakresie.
Skorzystano przy tym z bazy orzecznictwa sadow
administracyjnych (orzeczenia.nsa.gov.pl).

L. Etel, Uchwaly podatkowe..., op. cit., s. 261.
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Z badan ankietowych dotyczacych zaskarzania
uchwatl podatkowych do wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego w trybie art. 101 u.s.g. wynika, ze
w 149 gminach tego typu skargi nie byly skladane,
zas 8 gmin w ogoéle nie udzielito odpowiedzi. Tylko
w trzech przypadkach uchwaty podatkowe byly zaskar-
zane. Skargi dotyczyly stawek w podatku od nierucho-
mosci oraz stawek oplaty targowej. Nie stwierdzono
przypadkéw zaskarzenia bezczynnosci prawotworczej
(braku uchwaty rady gminy) w oparciu o art. 101au.s.g.

Natomiast analiza orzeczen sadowych pod katem
stosowania instytucji skargi powszechnej pozwala
stwierdzi¢, ze stosowano ja w zakresie kwestionowa-
nia wprowadzenia z trakcie roku zmian w wysokosci
stawek oplaty targowej oraz zasad jej naliczania. Sad
nie dopatrzyl si¢ jednak naruszenia interesu prawnego
skarzacego, i skarge oddalil, nie odnoszac si¢ do tresci
kwestionowanej uchwaty®'. W jednej ze skarg podatnik
kwestionowal takze stawki w podatku od nierucho-
mosci. Nie zwrocil si¢ uprzednio do organu gminy
0 usunigcie naruszenia prawa, co skutkowato tym, ze
sad nie uwzglednil skargi®.

Przedmiotem skargi powszechnej byto réwniez
naruszenie przepiséw dotyczacych prawa do zwolnienia
od podatku od nieruchomosci. Rada gminy N. w 2002 r.
podjela uchwale w sprawie zwolnien od podatku dla
przedsigbiorcow inwestujacych w Specjalnej Strefie
Ekonomicznej Matlej Przedsigbiorczosci. Zwolnienie
od podatku miato obowigzywa¢ do konca okresu funk-
cjonowania Strefy. Nastgpnie za§ w 2007 r. uchylono
przedmiotowa uchwalg. W ocenie skarzacego doszlo,
wskutek podjgcia uchwaty, do naruszenia interesow
w toku, co jest sprzeczne z zasada demokratycznego
panstwa prawa. Rozpatrujacy skarge sad uznal, ze
skarga byta zasadna, a tym samym stwierdzil niewaz-
nos¢ uchwaty uchylajacej uchwale wprowadzajaca
zwolnienie od podatku®,

Z analizy bazy orzeczen sadow administracyjnych
wynika (podobnie zreszta jak z badan ankietowych),
ze nie jest w oglle wykorzystywana instytucja prze-
widziana w art. 101a u.s.g., tj. skarga na bezczyn-

' Wyrok WSA w Warszawie z 18 grudnia 2009 r. (sygn. akt III SA/
Wa 1659/09).

** Postanowienie WSA w Lodzi z 9 listopada 2009 r. (sygn. akt I SA/
Ld 406/09).

¥ Wyrok WSA we Wroclawiu z 3 czerwca 2009 r. (sygn. akt 111 SA/
Wr 596/08).
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nos¢ prawotworcza rady gminy w zakresie uchwat
podatkowych.

Whioski

Skarga powszechna oraz skarga na bezczynno$¢
organu gminy maja bez watpienia w zatozeniu chronié¢
obywateli i inne podmioty prawa (osoby prawne,
Jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej) przed dziataniami badz ich brakiem organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
(cho¢ nie tylko), ktére godza w ich prawa. Wniesienie
przedmiotowych skarg do sadu administracyjnego na
uchwaty podatkowe lub ich niepodj¢cie wymaga jednak
spelnienia okreslonych warunkéw. Legitymacje w tym
zakresie posiada kazdy podmiot, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone uchwatg (jej bra-
kiem) podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej. Wniesienie skargi musi by¢
poprzedzone wezwaniem o usunigcie naruszenia prawa
skierowanym do rady gminy.

Badania przeprowadzone w ramach grantu —
~Reforma lokalnego prawa podatkowego w Polsce”
pokazuja, ze instytucja skargi powszechnej na uchwaty
podatkowe rad gmin jest wykorzystywana. Stwierdzone
naruszenia dotycza przede wszystkim uchwat w zakre-
sie stawek podatku od nieruchomosci i zwolnien od
tego Swiadczenia. Kwestionowane sg takze uchwaly
rad gmin w sprawach opfaty targowej. Analiza orzeczen
sadowych w zakresie owych skarg dowodzi rowniez,
ze skarzacy nie w kazdym przypadku zachowuja tryb
wnoszenia skargi powszechnej (brak wezwania rady
gminy do usunigcia naruszenia prawa), co skutkuje
niemozliwoscia jej uwzglednienia przez sad.

~Martwa” instytucja jest natomiast skarga na bez-
czynnos$¢ rady gminy. Zapewne spowodowane jest to
specyfika uchwat podatkowych (wskutek ich podjecia
nakladane sa obowiazki o charakterze publicznopraw-
nym) oraz brakiem jasnych przepisoéw umozliwiajacych
wyegzekwowanie zadan nalozonych na rady gmin
w zakresie stanowienia lokalnego prawa podatkowego.
Z drugiej jednak strony mozna pokusic¢ sig o stwierdze-
nie, ze rady gmin wywiazuja si¢ z nalozonych na nie
obowiazkow w zakresie stanowienia uchwat podatko-
wych. Nie ma wigc podstaw do kwestionowania ich
bezczynnosci prawotworczej.




