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Uchwaty organu stanowiacego gminy w sprawie zarzadzenia
poboru podatkdw i opfat lokalnych w drodze inkasa na tle
przestanek wytaczenia radnego z udziatu w gtosowaniu

Acts of local law on the collection of local taxes and charges
by way of cash collection taking into account the exclusion of
a councillor from participation in voting

Streszczenie

Procedurze podejmowania aktéw prawa miejscowego przez organy
stanowigce gmin w sprawie zarzadzenia poboru podatkéow i oplat
lokalnych w drodze inkasa poswieca si¢ wiele uwagi mimo tego, ze przepisy
prawne regulujace rzeczong materi¢ na przestrzeni lat nie ulegly
zmianie. Bez watpienia do tego stanu rzeczy przyczynila si¢ dziatalnos¢
regionalnych izb obrachunkowych sprawujacych nadzoér nad uchwatami
w sprawie podatkéow i optat lokalnych. W artykule przedstawiono
podstawy prawne podejmowania aktow prawa miejscowego w sprawie
inkasa podatkéw i opfat lokalnych, zagadnienie interesu prawnego
radnego oraz omoéwiono wylaczenia radnego z glosowania w sprawie
uchwal dotyczacych jego interesu prawnego. Po przedstawieniu podstaw
teoretycznoprawnych zaprezentowano skutki, jakie niesie za sobg podjecie
uchwaly w sprawie inkasa podatkéw i optat lokalnych z udziatem radnego
podlegajacego wylaczeniu z udzialu w gtosowaniu, oraz przeprowadzono
przeglad orzecznictwa sadowego i rozstrzygnig¢ organéw nadzoru
w przedmiotowym zakresie.
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Abstract

The procedure for adopting acts of local law by municipalities’ governing
bodies in respect of ordering the collection of local taxes and charges by
way of cash collection is given much attention despite the fact that the
legal regulations governing this matter have not changed over the years.

Undoubtedly, the operation of regional accounting chambers
supervising resolutions on local taxes and charges has contributed to this
state of affairs.

This paper presents the legal basis for the adoption of acts of local law
on the collection of taxes and local charges, the issue of a town councillor’s
legal interest. Moreover the exclusion of councillors from voting on
resolutions concerning their legal interest has been discussed.

After the presentation of the theoretical and legal basis, the effects of
adopting a resolution on the collection of taxes and local fees with the
participation of a councillor who is subject to exclusion from participation
in the vote are presented. Also a review of court rulings and decisions of
supervisory bodies in this respect is carried out.

Keywords: town councillor, cash collector, legal interest, local taxes and
charges

1. Wstep

W polskim porzadku prawnym od wielu lat obowigzujg przepisy
umozliwiajagce  organowi stanowigcemu gminy podejmowanie
aktow prawa miejscowego w sprawie zarzgdzania poboru podatkow
i optat lokalnych w drodze inkasa. W praktyce wykonanie upowaznienia
ustawowego sprawia radom gmin wielu trudnosci, o czym dobitnie
swiadczg rozstrzygniecia nadzorze regionalnych izb obrachunkowych!
oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych®. Realizacja delegacji

! Zob. Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 20 maja 2020 r.,
Nr XIII1.95.K.2020, LEX nr 3017830.

2 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 lutego 2020 r., I SA/
Kr 1252/19, LEX nr 2791351.
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ustawowej uprawniajgcej do podjecia przez rade gminy uchwaly w sprawie
zarzadzenia poboru podatkéw i optat lokalnych w drodze inkasa nie moze
nastgpi¢ bez odniesienia si¢ do przepiséw regulujacych ustréj samorzadu
gminnego, w szczegolnosci przepisdw wyznaczajacych ograniczenia
w wykonywaniu mandatu radnego.

Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie podstaw prawnych
podejmowania uchwal w sprawie zarzadzenia poboru podatkéw i oplat
lokalnych w drodze inkasa z uwzglednieniem interesu prawnego radnego
oraz analiza skutkéw prawnych podjecia przez rade gminy uchwaly
z udziatem radnego, ktérego interesu prawnego dotyczy ta uchwala.

2. Podstawy prawne dotyczace podejmowania uchwat w sprawie inkasa
podatkow i optat lokalnych

Niejednokrotnie organ stanowigcy gminy powierza pelnienie funkcji
inkasenta jednej z os6b sprawujacych mandat radnego. Warto zauwazac,
ze polskie ustawodawstwo nie zakazuje laczenia funkcji inkasenta
i radnego. Zgodnie bowiem z art. 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
- Ordynacja podatkowa inkasentem jest osoba fizyczna, osoba prawna
lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, obowigzana
do pobrania od podatnika podatku i wplacenia go we wlasciwym
terminie organowi podatkowemu®. Wprost zakaz taki nie wynika réwniez
z przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®*.
Analizujac przedmiotowe zagadnienie, nalezy odnies¢ si¢ do podstaw
materialnoprawnych stanowienia o poborze podatkéw i optat lokalnych
w drodze inkasa. Zgodnie z art. 6 ust. 12 ustawy z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach i oplatach lokalnych rada gminy moze zarzadzac¢ poboér
podatku od nieruchomosci od o0s6b fizycznych w drodze inkasa oraz
wyznaczaé inkasentdw i okresla¢ wysokos¢ wynagrodzenia za inkaso’.
Delegacja ustawowa umozliwiajgca pobor oplat lokalnych w drodze inkasa

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.).
* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.),
dalej: u.s.g.

5 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U.z 2019 r. poz. 1170 ze zm.).
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wynika z normy prawnej art. 19 pkt. 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych. Analogiczne rozwigzania prawne zostaly przewidziane
w odniesieniu do podatku rolnego®, podatku lesnego’ oraz oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi®.

Podstawy prawne podejmowania uchwal w sprawie inkasa podatkéw
i optat lokalnych od wielu lat pozostaja niezmienne. Mimo to aktywnos¢
organdw nadzoru oraz sadow administracyjnych pozwala wysnu¢
wniosek, ze ich podejmowanie sprawia organom stanowigcym gminy
wielu trudnosci. Na potrzeby niniejszego opracowania analizie zostanie
poddany tryb procedowania nad uchwalami w sprawie zarzadzenia
poboru podatkéw i optat lokalnych w drodze inkasa. Niejednokrotnie rady
gmin, podejmujac uchwaly w sprawie inkasa podatkéw i optat lokalnych,
przywiazuja wage do konkretnej delegacji ustawowej stanowigcej
podstawe prawng do podjecia aktu prawa miejscowego, pomijajac przy
tym normy prawne zawarte w samorzadowej ustawie ustrojowe;.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 40 ust.
1 u.s.g. na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze
gminy. W kontekscie przedmiotowego zagadnienia istotnego znaczenia
nabiera jednak dyspozycja art. 25a u.s.g., zgodnie z ktérg radny nie moze
bra¢ udzialu w glosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego
interesu prawnego. Ustawodawca jednak nie zawarl w rzeczonym akcie
prawnym definicji legalnej pojecia ,,interes prawny” W konsekwencji
powyzszego analizowane pojecie stanowi klauzule generalng, tym samym
wykladnie uzytego przez ustawodawce sformulowania nalezy dokonywac
in concreto. Pomocny w tym zakresie bedzie réwniez dorobek doktryny
oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych.

¢ Art. 6b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 333).

7 Art. 6 ust. 8 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz.
888 ze zm.).

¢ Art. 6l ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach
(tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 1439 ze zm.).
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3. Interes prawny radnego

Majac na wzgledzie powolane wstepne uwagi, konieczna wydaje sig
analiza najistotniejszych zalozen dotyczacych zagadnienia zwigzanego
z pojeciem interesu prawnego radnego.

Poglady doktryny wskazuja w sposob jednoznaczny, ze wprowadzenie
do polskiego porzadku prawnego przedmiotowej regulacji mialo charakter
antykorupcyjny. Ratio legis powolanej regulacji prawnej zmierza bowiem
do wyeliminowania sytuacji, w wyniku ktérej w gtosowaniu nad dana
uchwalg bedzie brat udziat radny, ktéry zamiast kierowac si¢ interesem
wspolnoty samorzadowej, bedzie skupial si¢ na wlasnym celu’.

W bogatym dorobku pi$mienniczym niejednokrotnie akcentowane
jest, ze w sytuacji potencjalnego oddzialywania uchwaly na interes
prawnyradnegobrakjest gwarancji, ze radny zachowa pelen obiektywizm
i bedzie si¢ kierowal wylacznie interesem gminy'. Dodatkowo
podkresla sig, Ze uzasadnieniem dla wprowadzenia wskazanego zakazu
dla radnych bylo zapobiezenie sytuacjom, w ktérych mandat radnego
mogtby by¢ wykorzystywany w celach prywatnych, niezaleznie od tego
czy w wyniku tych dzialan radny osiagnalby korzys¢ majatkows, czy tez
innego rodzaju korzys¢'.

Istota zagadnienia sprowadza si¢ zatem do wlasciwego rozumienia
uzytego przez ustawodawce pojecia ,interes prawny. W licznych
orzeczeniach sady administracyjne podejmowaty préoby wskazania istoty
interesu prawnego w odniesieniu do zakazu sformulowanego w art. 25a
u.s.g. Warto nadmieni¢, ze na przestrzeni lat stworzono liczne definicje
interesu prawnego. Nie sposéb jednak poming¢ faktu, Ze pojecie to
nierozerwalnie laczy sie z terminologia zwigzang z postgpowaniem
administracyjnym'?.

° A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny. Komentarz do przepisow o charakterze antykorupcyjnym,
Gdansk 2015, art. 25(a), LEX/el.

0 A. Wilczynska, Interes prawny radnego w rozumieniu art. 25a ustawy o samorzqgdzie gminnym,
»Samorzad Terytorialny” 2013, nr 4, s. 44.

" A. Rzetecka-Gil, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym,
Ustawy samorzqdowe. Komentarz, Warszawa 2018, art. 25a, Legalis.

12 A. Rzetecka-Gil, Interes prawny radnego jako przestanka wylgczajgca jego udziat w glosowaniu,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1, s. 72.
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Ponadto dla omawianego zagadnienia istotnym okazal si¢ wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 wrzesnia
2002 r.”® W powolanym judykacie Sad w sposéb jednoznaczny stwierdzil,
ze interes prawny to interes wyplywajacy zardwno z przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego, jak i z przepiséw prawa
procesowego, ktore to moga ksztaltowa¢ uprawnienia i obowigzki
jednostki. Naczelny Sad Administracyjny we wskazanym wyroku
wyrazil rowniez poglad, Ze za nieuzasadniony oraz sprzeczny z prawem
nalezy uzna¢ brak mozliwosci ksztaltowania intereséw jednostki
przez normy o charakterze ustrojowym. Sad uznal ponadto, Ze interes
prawny to interes chroniony przez przepisy prawa ustrojowego, a zatem
stosowanie art. 25a u.s.g. odnosi si¢ do uchwal podejmowanych
na podstawie powolanej ustawy.

Powotany wyrok wytyczyl kierunek rozumienia interesu prawnego
radnego nie tylko poprzez odniesienie do konkretnej normy
materialnoprawnej, ale wskazal réwniez na koniecznos¢ uwzgledniania
kazdorazowo dyspozycji przepisow ustrojowych, w tym wypadku
regulujacych ustr6j samorzadu gminnego.

W kolejnych latach sagdy administracyjne podejmowaty proby ustalenia,
czy w danym przypadku doszto do naruszenia interesu prawnego radnego,
czy tez mamy do czynienia wylacznie z interesem faktycznym. Poglady
w tej mierze nie byly jednak jednolite. Bazujac na dorobku pismiennictwa,
nalezy podkresli¢, ze interes prawny radnego byl réwniez interpretowany
w sposob odmienny. Waskie ujecie przedmiotowego pojecia zaklada,
ze interes prawny radnego, o ktéorym mowa w art. 25a u.s.g., moze sie
wywodzi¢ wylacznie z przepiséw prawa materialnego'®. Niemniej jednak
na przestrzeni lat jako wiodacy ugruntowat sie poglad opowiadajacy sie
za szerokim ujeciem rzeczonego zagadnienia.

Dlatego tez w tym miejscu zasadne wydaje si¢ przywotanie istotnego
dla przedmiotowego zagadnienia orzeczenia Naczelnego Sadu
B Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 10 wrze$nia 2002 r., IT SA/

Wr 1498/02, LEX nr 74731.
" A. Rzetecka-Gil, Interes prawny..., s. 73.
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Administracyjnego z dnia 23 sierpnia 2018 r."” Sad zauwazyl w nim
bowiem, Ze interesu prawnego radnego, o ktéorym mowa w art. 25a u.s.g.,
nie mozna utozsamia¢ wylacznie z interesem majatkowym, wskazujac,
ze nie s3 to pojecia tozsame, cho¢ przez wystepujacy element majatkowy
jednak powigzane ze sobg. Orzeczenie to zawiera réwniez praktyczng
wskazdwke dla kazdego, kto podejmuje sie proby stworzenia katalogu
przypadkow, w ktérych mamy do czynienia z interesem prawnym
radnego. Sad wskazuje bowiem, ze w odpowiedzi na pytanie, czy mamy
rzeczywiscie do czynienia z interesem prawnym radnego, niezbedne jest
przeprowadzenie doglebnej analizy sytuacji, w jakiej znalazl si¢ dany
radny, z uwzglednieniem wszystkich jej aspektow, réwniez majatkowych.
Dopiero po przeprowadzonej analizie mozna wyprowadzi¢ wniosek, czy
podjeta przez organ stanowigcy gminy uchwata oraz jej skutki odnosza
sie do sfery stosunkéw prawnych radnego. Ponadto w uzasadnieniu
do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia
2013 r. odwotano si¢ do uniwersalnych cech interesu prawnego, ktére
winien on kazdorazowo przejawia¢. Mianowicie interes prawny,
zgodnie z zaprezentowanym pogladem, musi by¢ osobisty, konkretny
i realny w sensie obiektywnym'. Dodatkowo w orzecznictwie sagdow
administracyjnych akcentowane jest réwniez, Ze dla zastosowania
normy wynikajacej z art. 25a u.s.g. wystarczy ,juz tylko sama mozliwos¢
dotknigcia interesu prawnego’’. Sad w powolanym orzeczeniu uznal,
ze radny, ktorego interesu dana uchwala dotyczy, moze wplywac na jej
tre$¢ nie tylko przez sam akt gtosowania, ale takze poprzez szereg dzialan
poprzedzajacych jej uchwalenie, w tym m.in. dzialan lobbystycznych.
Lapidarno$¢ przepisu art. 25a u.s.g. sugerowalaby, ze jego wyktadnia
nie powinna stanowi¢ trudno$ci, zwlaszcza dla adresatéw wskazanej
dyspozycji ustawowej. Nic bardziej mylnego, pomimo funkcjonowania
> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 sierpnia 2018 r., II OSK 2099/16, LEX
nr 2566371.
' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2013 r,, I OSK 115/13, LEX
nr 1336304.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2013 r.,, I OSK 124/13, LEX
nr 1335231.
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rzeczonej regulacji prawnej od 2001 r. stosowanie zakazu wynikajacego
z analizowanego przepisu prowadzi do wniosku, ze kazdy stan nalezy
rozpatrywac indywidualnie, aby mie¢ pewnos¢, ze wyprowadzone wnioski
sa stuszne. Zwlaszcza majac na uwadze, ze art. 25a u.s.g. jest wyjatkiem
od generalnej zasady, ktdrg sformutowat ustawodawca w odniesieniu do
pelnienia mandatu radnego. Zgodnie z brzmieniem art. 24 ust. 1 u.s.g.
radny jest obowigzany bra¢ udzial w pracach rady gminy i jej komisji
oraz innych instytucji samorzadowych, do ktoérych zostal wybrany lub
desygnowany. Dlatego tez nalezy przykltadem sadéw administracyjnych
wskazaé, ze sytuacje, w ktorych mozliwe jest zastosowanie art. 25a
u.s.g., nie poddaja si¢ uogolnieniu. Nalezy je kazdorazowo ocenia¢
indywidualnie, majac na uwadze konkretng uchwale, jej rozwigzania oraz
sytuacje prawng radnego, ktora powstala w nastepstwie jej podjecia'®.
Niewatpliwie przyblizenie materii zwigzanej z koniecznoscig
wylaczenia si¢ radnego z udzialu w gltosowaniu, jezeli dotyczy ono jego
interesu prawnego, i wskazaniem, w jaki sposob nalezy interpretowac to
pojecie, prowadzi bezsprzecznie do wniosku, ze wyznaczenie radnego
inkasentem zwigzane jest z jego interesem prawnym. Zatem z calg
pewnoscig do sytuacji, w ktorych znajdzie zastosowanie art. 25a u.s.g.,
nalezy zaliczy¢ udzial radnego w glosowaniu nad uchwala w sprawie
wyznaczenia inkasentéw oraz okredlenia wynagrodzenia za inkaso,
gdy na jej podstawie dany radny zostanie wyznaczony inkasentem
zmozliwoscig uzyskiwania dochodu z tego tytulu. Ten sposob postrzegania
i interpretowania pojecia interesu prawnego znalazl akceptacje
w orzecznictwie sagdow administracyjnych. Jak wynika z uzasadnienia
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21
wrzeénia 2015 r., uchwala wyznaczajgca radnego inkasentem z prawem
do pobierania wynagrodzenia za inkaso oraz okreslajaca wysoko$¢ tego
wynagrodzenia dotyczy uprawnien i obowigzkéw radnego o charakterze
majatkowym, co uzasadnia, ze dotyczy ona jego interesu prawnego®.

% ‘Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 pazdziernika 2018 r., IT OSK 1667/18,
LEX nr 2582451.

1 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 wrzeénia 2015 r., I SA/
Gl 509/15, Legalis nr 1339591.
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4. Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad uchwatami w sprawie
inkasa podatkow i optat lokalnych

Kwestie nadzoru nad dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego
zostaly uregulowane w samorzadowych ustawach ustrojowych.
Wiasciwym rzeczowo organem sprawujacym nadzdr nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie podatkéw i oplat
lokalnych, w tym uchwal w sprawie inkasa podatkéw, jest regionalna izba
obrachunkowa. Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych w art. 11 ust. 1 pkt 5 stanowi, ze w zakresie dziatalnosci
nadzorczej wlasciwo$¢ rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych
obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach podatkéw i optat lokalnych, do
ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy - Ordynacja podatkowa®.
Natomiast z brzmienia ustawy ksztaltujacej ustr6j samorzadu gminnego
wynika obowigzek nalozony na organ wykonawczy gminy do przedlozenia
regionalnej izbie obrachunkowej uchwat objetych jej zakresem nadzoru?'.

Ustawa o samorzadzie gminnym okre$la réwniez, ze w stosunku do
uchwaly obarczonej wadg prawnag organ nadzoru moze zastosowaé
postepowanie, w wyniku ktérego stwierdzi niewaznos¢ uchwaty w calosci
lub w czesci, badz tez wskaze, ze uchwale podjeto z naruszeniem prawa.
W odniesieniu do powyzszego art. 91 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze uchwata
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne.
O stwierdzeniu niewaznosci uchwaty w calosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia jej dorg¢czenia.
Nieprawidtowosci, ktérych dopatruje si¢ organ nadzoru, moga zostac
zakwalifikowane zatem jako istotnie badz nieistotnie naruszajace prawo.
Co istotne, ustawodawca nie wprowadzil definicji legalnej stopnia
doniostosci uchybien prawnych pozwalajacych w sposéb jednoznaczny
okresli¢, czym jest istotne, a czym nieistotne naruszenie prawa.

% Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2019
r. poz. 2137).
2 Art. 90 ust. 2 u.s.g.
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W orzecznictwie uksztaltowano poglad, iz orzeczenie niewaznosci
uchwaly lub zarzadzenia uzasadnione jest istotnym naruszeniem prawa.
Istotne naruszenie prawa bedzie za$ wystepowalo wtedy, gdy uchwata
pozostaje wwyraznej sprzecznosciz okreslonym przepisem prawaiwynika
to bezposrednio z jego tresci*’. Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu w wyroku z dnia 13 kwietnia 2012 r. stwierdzil, ze owa istotnos¢
naruszenia prawa to uchybienie naruszajace przepisy wyznaczajace
kompetencje do wydania aktu, podstawy prawnej podejmowania uchwal,
naruszajgce przepisy prawa ustrojowego, przepisy prawa materialnego
poprzez dokonanie wadliwej ich wyktadni oraz przepisow, ktére normuja
procedure podejmowania danej uchwaly, jezeli w wyniku tego naruszenia
zostala podjeta uchwala innej tresci, niz gdyby dane naruszenie nie
wystapilo”. W przytoczonym wyroku analizie poddano takze kwestie
dotyczaca innego rodzaju nieprawidlowosci, jaka stanowi nieistotne
naruszenie prawa. Sad wskazal, ze tego rodzaju naruszenie przepiséw
prawa jest mniej doniosle. Sad rozpatrujac w powolanym wyroku tego
rodzaju nieprawidlowo$¢, podkrelil, Ze jest to pewnego rodzaju niescistosé
prawna lub blad, ktéry nie ma wplywu na istote tresci podjetej uchwaty
przez organ gminy. Innego rodzaju s3 réwniez skutki stwierdzenia przez
organ nadzoru, ze doszlo do nieistotnego naruszenia prawa. Ustawodawca
przewidzial w przypadku zaistnienia tego rodzaju sytuacji, ze organ
nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, a ogranicza
siejedynie dowskazania,izuchwalelubzarzadzenie wydanoznaruszeniem
prawa**. Natomiast w sytuacji stwierdzenia, Ze dany akt prawny organu
stanowigcego gminy obarczony jest wada prawng, a uplynal ustawowy
termin na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego, organ nadzoru zostal
uprawniony do skorzystania z mozliwosci zaskarzenia uchwaty. Przepisy
samorzadowej ustawy ustrojowej jednoznacznie stanowia, ze po uplywie
okreslonego w ustawie terminu na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 kwietnia 2018 r., I SA/
Ol 153/18, Legalis nr 1763582.

» Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 13 kwietnia 2012 r., IV
SA/Wr 625/11, Legalis nr 540863.

# Art. 91 ust. 4 u.s.g.
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organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci
danej uchwaly. W takiej sytuacji ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zaskarzenia uchwaly do sagdu administracyjnego®.

Przenoszac powyzsze uwagi na przedmiot analizowanego zagadnienia,
nalezy wskaza¢ na sposéb postepowania organu nadzoru - regionalnej
izby obrachunkowej w odniesieniu do uchwat w sprawie inkasa podatkow
i opfat lokalnych. Rozpatrujac podstawy prawne podjecia uchwaty
stanowigcej akt prawa miejscowego oraz dokonujac oceny jej tres¢
pod katem zgodnosci z obowigzujacymi przepisami prawa, nie mozna
nie odnie$¢ si¢ do analizy procedury podejmowania uchwaly. Regionalne
izby obrachunkowe w odniesieniu do materii proceduralnej podaja
w watpliwo$¢ zgodno$¢ z prawem uchwal organu gminy dotyczacych
zarzadzenia poboru podatkow i oplat lokalnych w drodze inkasa, kiedy
dopatrza si¢, ze imiona i nazwiska inkasentéw wyznaczonych dang
uchwalg sg zbiezne z danymi personalnymi radnych konkretnej gminy.
Po powzigciu tej informacji niezbedne jest zatem przeanalizowanie etapu
glosowania nad uchwalg i zbadanie, czy radny wyznaczony uchwalg do
pelnienia funkcji inkasenta bral udzial w gltosowaniu nad tym aktem
prawnym rady gminy. Potwierdzenie tego stanu rzeczy skutkuje podjeciem
przez organ nadzoru stosownego rozstrzygniecia w odniesieniu do
stwierdzonej nieprawidlowosci.

5. Skutki udziatu radnego w gtosowaniu nad uchwata w sprawie inkasa
podatkow i optat lokalnych w sytuacji, gdy uchwata dotyczy interesu
prawnego radnego.

Porozpatrzeniuzagadnien dotyczacych podstaw prawnych podejmowania
uchwal w sprawie inkasa podatkow i optat lokalnych, pojecia interesu
prawnego radnego, a takze wskazaniu kategorii naruszen prawa,
ktore wynikajg z ustawy o samorzadzie gminnym, analizie poddano
skutki prawne, jakie pociaga za sobg udzial radnego w glosowaniu nad
podjeciem uchwaly dotyczacej zarzadzenia poboru podatkéw i oplat
lokalnych w drodze inkasa, ktora dotyczy jego interesu prawnego. Istotne

» Art. 93 ust. 1 u.s.g.
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jest bowiem zagadnienie zwigzane z udzialem radnego w procedowaniu
nad uchwalg na etapie jej glosowania. Kategoryczny zakaz sformulowany
w ustawie dotyczy udzialu w glosowaniu w ogdle. Natomiast dzialanie
radnego polegajace na wstrzymaniu si¢ od gltosu w trakcie glosowania
nalezy zakwalifikowac jako naruszajace dyspozycje art. 25a u.s.g. Dlatego
tez radny, sprawujac swoj mandat, musi kazdorazowo oceni¢ kwestie
swojego udzialu w glosowaniu przez pryzmat art. 25a u.s.g.

Podobnie jak na przestrzeni lat zmienilo si¢ podejscie do pojmowania
pojecia interesu prawnego radnego, tak samo skutki udzialu radnego
w glosowaniu nad uchwala w sprawie inkasa podatkoéw i optat lokalnych,
w wyniku czego radny zostaje wyznaczony inkasentem z uprawnieniem
do otrzymania wynagrodzenia, s3 niejednolicie traktowane. Wskazana
rozbieznos$¢ dotyczy zaréwno dzialalnodci nadzorczej regionalnych izb
obrachunkowych, jak i orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

Rozpatrujac przedmiotowe zagadnienie, nalezy wskazaé, ze czesc
organdw nadzoru w sposob kategoryczny i restrykcyjny postrzega
naruszenie art. 25a u.s.g. i wskazuje, ze dzialanie to w sposdb istotny
narusza obowigzujace przepisy prawa i winno skutkowaé niewaznoscia
uchwaly. Poglad taki zostal zaprezentowany w uchwale Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 10 kwietnia
2019 r. Kolegium Izby, prowadzac postepowanie nadzorcze, wskazalo,
ze za stwierdzeniem niewaznosci uchwaly przemawia przede wszystkim
fakt, iz sposdb jej uchwalania pozostawal w ewidentnej sprzecznosci z art.
25a u.s.g.*® Zaprezentowane stanowisko znajduje odzwierciedlenie takze
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 listopada 2014 r. wyrazono
poglad, ze reguly wynikajace z u.s.g. wskazuja niezbedne elementy
zgodnego z prawem podjecia uchwaly. Zalicza si¢ do nich procedura
podjecia uchwaly. Natomiast wsrdd elementéw, ktore skladaja sie
naprzestrzeganie zasad procedowania nad uchwalg, istotne jest glosowanie

% Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2019 r. Nr
8/547/2019, Legalis nr 1896598.
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z udzialem legitymowanych do tego oséb - radnych”. Ponadto dla Sadu
rozpatrujacego sprawe nie budzito watpliwosci, ze interes prawny dotyczyt
sytuacji, w ktorej organ stanowigcy gminy zdecydowal o ustanowieniu
radnego inkasentem z przystugujagcym mu prawem do pobierania
wynagrodzenia za inkaso, a ktorego wysokos$¢ zostala uregulowana
podjeta uchwala. W ocenie Sadu podjety akt prawa miejscowego dotyczyt
w sposéb bezposredni uprawnien i obowigzkéw radnego, o charakterze
majgtkowym w zwigzku z uzyskiwaniem wynagrodzenia za pelnienie
obowigzkdéw inkasenta.

Zatem wedlug pogladu, zgodnie z ktérym udzial radnego
w glosowaniu nad uchwalg wyznaczajaca go inkasentem podatkéw i oplat
lokalnych wigze si¢ z naruszeniem prawa w stopniu istotnym, nie mozna
poming¢ faktu, ze organy nadzoru moga orzec o niewaznosci uchwaly
w calosci lub w czgsci. Przytoczona uchwata Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Poznaniu dotyczyla wydania rozstrzygnigcia
nadzorczego orzekajacego o niewazno$ci uchwaly w calosci. Natomiast
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie wskazato
w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 31 lipca 2019 r., ze uchwala jedynie
w czgéci dotyczacej wyznaczenia na inkasenta radnego, ktory brat udziat
w glosowaniu nad swoja osobg w zakresie pelnienia funkcji inkasenta,
jest niezgodna z art. 25a u.s.g.*®* W konsekwencji w pozostatym zakresie
uchwata pozostala w obrocie prawnym.

Jednoczesnie czg$¢ rozstrzygnieé nadzorczych kwestie udziatu radnego
w glosowaniu nad uchwala, w wyniku ktérej radny zostaje inkasentem
podatkow lub optat lokalnych, traktuje odmiennie i skupia si¢ na analizie
tego zagadnienia, odnoszac si¢ wprost do wynikéw glosowania.
Stanowisko takie prezentuje w swoich rozstrzygnieciach nadzorczych
Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu. Kolegium Izby uznaje, ze jezeli
wynik glosowania §wiadczy o tym, iz udziat radnego w glosowaniu nad

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 listopada 2014 r.,
I1SA/G1 1069/14, Legalis nr 1118257.

# Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 31 lipca 2019 r., Nr
XXIII.199.5.2019, Legalis nr 2195764.
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uchwalg dotyczacg inkasa podatkéw i oplat lokalnych ustanawiajaca
radnego inkasentem przesadzit o podjeciu tej uchwaly, wowczas nalezy
uznad, ze podjeta uchwala w sposéb istotny narusza prawo. Natomiast
jezeli udzial radnego w glosowaniu pozostawal bez wptywu na podjecie
uchwaly, to wowczas zdaniem Kolegium doszto do nieistotnego
naruszenia prawa. Tym samym Kolegium Izby pozostawilo uchwale
w obiegu prawnym, wskazujac jedynie, Ze zostala podjeta z naruszeniem
prawa stosownie do przepisu art. 91 ust. 4 u.s.g.”

Rozpatrujac zarzut naruszenia art. 25a u.s.g., Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 22 wrze$nia 2016 r.
stwierdzil, ze celem powolanej regulacji prawnej byto zagwarantowanie
sprawowania mandatu przez radnego w sposoéb uczciwy. Sad wskazat
réwniez, ze rolg tego przepisu jest wykluczenie mozliwosci wykorzystania
mandatu radnego dla wlasnych korzysci oraz unikniecie naciskow
takze ze strony czlonkéw organéw gminy. W powolanym orzeczeniu
odniesiono si¢ wprost do kwestii zwigzanej z udzialem w gtosowaniu
radnego nad uchwala, ktéra dotyczy jego interesu prawnego. Sad uznal,
ze przepis art. 25a u.s.g. wprawdzie zostal naruszony, ale naruszenie to nie
zostalo zakwalifikowane jako istotnie naruszajace prawo. Analizowany
wyrok jest interesujacy rowniez ze wzgledu na zawarta w uzasadnieniu
teze zakladajaca, ze kwestie zwigzane z naruszeniem art. 25a u.s.g. nalezy
rozpatrywa¢ indywidualnie w kontekscie wyniku gltosowania. Zdaniem
Sadu udzial radnego w gtosowaniu nad uchwalg z naruszeniem art. 25a
u.s.g., jezeli pozostawal bez wplywu na podjecie uchwaty, nalezy traktowac
jako nieistotne naruszenie prawa®.

6. Podsumowanie

Rozpatrujac przedmiotowe zagadnienia, nie sposoéb odnies¢ wrazenia,
zejednostki samorzadu terytorialnego wzakresie stanowienia aktow prawa

¥ Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu Nr 28/63/2020 z dnia 9 wrzeénia
2020 r., http://bip.rio.opole.pl/download/attachment/8428/28-63-2020.pdf [dostep 29.01.2021].
3 Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 22 wrzesnia 2016 r., II SA/
Rz 854/16, Legalis nr 1545669.
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miejscowego w sprawie zarzadzenia poboru podatkéw i optat lokalnych
w drodze inkasa uchybiaja obowigzujacym przepisom prawa, pomimo
ugruntowanych regulacji prawnych w analizowanej materii. Podejmowane
przez gminy uchwaly wyznaczajace inkasentéw podatkéw i opfat
lokalnych obarczone s3 niejednokrotnie nieprawidlowos$cia zwigzana
z niespelnieniem kryterium zgodnosci z art. 25a u.s.g., a zatem regulacja
prawng odnoszacg si¢ do procedury podejmowania uchwal. Praktyka
wielu jednostek samorzadu terytorialnego, polegajaca na wyznaczeniu
radnych inkasentami, wiaze si¢ z koniecznoscig zweryfikowania toku
procedowania nad uchwalg z uwagi na mozliwo$¢ udzialu w glosowaniu
radnego podlegajacego wylaczeniu. Przeprowadzona analiza pogladow
doktryny i orzecznictwa wskazuje, ze wola ustawodawcy bylo jak
najszersze rozumienie pojecia interesu prawnego, o ktéorym mowa
w art. 25a u.s.g. Zapatrywania na tematyke interesu prawnego radnego,
o ktérym mowa w art. 25a u.s.g., prowadzg do przekonania, ze interes ten
zawiera element osobistego zainteresowania radnego podjeciem danej
uchwaly w sensie obiektywnym. Niewatpliwie powolana norma prawna
znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy wola organu stanowigcego gminy
radny ma zosta¢ wyznaczony do pelnienia funkcji inkasenta.
Konkludujac  przeprowadzong  analize, nalezy  stwierdzi,
ze brak jest jednolitego pogladu co do skutkéw zwiazanych z udzialem
radnego w glosowaniu, ktérego interesu prawnego dotyczy uchwala
w sprawie inkasa podatkow i oplat lokalnych. Ta niejednolito$¢ pogladow
dostrzegalna jest zaréwno w rozstrzygnieciach nadzorczych regionalnych
izb obrachunkowych, jak tez w orzeczeniach sagdéw administracyjnych.
Najbardziej dotkliwy skutek zwigzany ze wskazang nieprawidtowoscia
opiera si¢ na zalozeniu, ze w stopniu istotnym narusza obowigzujace
przepisy prawa uchwala podjeta z udzialem radnego, ktdra zwigzana jest
z jego interesem prawnym. Jednak w czedci rozstrzygnie¢ nadzorczych
regionalnych izb obrachunkowych mozna odnalez¢ tezy, ktére byly
takze formulowane w wyrokach sadéw administracyjnych, wskazujace
na koniecznos¢ analizy rzeczonego zagadnienia przez pryzmat wynikow
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glosowania i mozliwo$ci wskazania nieistotnego naruszenia prawa, jezeli
udzial radnego w glosowaniu nie przesadzit o podjeciu uchwaty.

Jednak bezsprzecznie dzialanie organu stanowigcego gminy
z naruszeniem art. 25a u.s.g. wprowadza stan niepewnosci co do
dalszego bytu podjetej uchwaly w obrocie prawnym. W konsekwencji
powyzszego jako modelowe rozwigzanie nalezy uzna¢ wylaczenie si¢
radnego z udziatu w gtosowaniu kazdorazowo, gdy procedowana materia
moze dotyczy¢ jego interesu prawnego, ujmowanego w sposob szeroki.
Niewatpliwie wyznaczenie radnego inkasentem zwigzane jest z jego
interesem prawnym, a zatem bedzie skutkowalo naruszeniem art. 25a
u.s.g., w sytuacji gdy radny bedzie aktywnie uczestniczyt w procedurze
podejmowania uchwaty na etapie jej glosowania.
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