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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 kwietnia 2021 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie

w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczgca sedzia WSA Beata Sobocha
Sedziowie sedzia del. SO Agnieszka Baran
sedzia WSA Piotr Przybysz (sprawozdawca)

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 22 kwietnia 2021 r.

sprawy ze skargi Gminy Stare Babice

na uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie

z dnia 29 grudnia 2020 r. nr 32.406.2020

w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci czesci uchwaly Rady Gminy Stare
Babice zmieniajacej uchwale w sprawie okreslenia wysokosci stawek podatku

od nieruchomosci oraz wprowadzania zwolnien z tego podatku na terenie

gminy

oddala skarge
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UZASADNIENIE

Z akt sprawy wynika, ze w dniu 3 listopada 2020 r. Rada Gminy Stare Babice
podjeta uchwate Nr XXIV/261/2020 w sprawie okreslenia wysokos$ci stawek podatku
od nieruchomo$ci oraz wprowadzenia zwolnien z tego podatku na terenie Gminy
Stare Babice. Uchwata weszta w zycie 1 stycznia 2021 r.

W dniu 9 listopada 2020 r. do Urzedu Gminy Stare Babice wplyneto
zawiadomienie o utworzeniu Komitetu Inicjatywy Obywatelskiej do spraw
zmniejszenia stawek podatkowych w Gminie Stare Babice wraz z projektem uchwaty
zmieniajgcej uchwate w sprawie okre$lenia wysokosci stawek podatku od
nieruchomosci oraz wprowadzenia zwolnien z tego podatku na terenie Gminy Stare
Babice.

Nastepnie 7 grudnia 2020 r. Rada Gminy Stare Babice podjeta uchwate Nr
XXV1/282/2020 zmieniajacg uchwate w sprawie okreélenia wysokosci stawek podatku
od nieruchomosci, zwang dalej uchwatg Nr XXVI1/282/2020.

Uchwatg tg zmniejszono stawki w podatku od nieruchomosci dla budynkoéw
mieszkalnych z kwoty 0,60 z#/m2 do 0,31 zt/m2, a takze dla budynkéw zwigzanych z
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej z kwoty 24,84 zt/m2 do kwoty 21,82 zH/m2.

Uchwata Nr XXV1/282/2020 wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w
Warszawie 10 grudnia 2020 r. W tym samym dniu Wéjt Gminy Stare Babice
skierowat do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie pismo, w ktoérym
poinformowat Izbe o razacym naruszeniu prawa przy podjeciu uchwaty Nr

XXVI/282/2020 oraz wniost o jej zbadanie i podjecie ewentualnych rozstrzygniec

nadzorczych.

W dniu 22 grudnia 2020 r. Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie
skierowata do Gminy Stare Babice pismo informujgce o posiedzeniu Kolegium Izby
29 grudnia 2020 r., na ktérym miata by¢ badana uchwata Nr XXVI1/282/2020 z
wnioskiem o przekazanie stanowiska Gminy w terminie do 28 grudnia 2020 r. W dniu
28 grudnia 2020 r. Wojt Gminy Stare Babice ztozyt wyjadnienia, w ktérych
poinformowat o naruszeniu procedury podjecia uchwaty Nr XXV1/282/2020.

W dniu 29 grudnia 2020 r. Organ orzekt - uchwatg Nr 32.406.2020, zwang
dalej rozstrzygnieciem nadzorczym - o niewaznosci uchwaly Nr XXV1/282/2020, z

powodu istotnego naruszenia § 5 ust. 3 i ust. 4 w zwigzku § 2 ust. 5 pkt 5§ 5 ust. 5
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~ uchwaty Nr X/89/2019 Rady Gminy Stare Babice z 27 czerwca 2019 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (Dz. Urz. Woj. Maz. poz. 8480).

Rozstrzygniecie nadzorcze Organ doreczyt Gminie Stare Babice 5 stycznia
2021 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze Organu zostato zaskarzone do Sgdu w catosci
przez Rade Gminy Stare Babice, zwang dalej Skarzacym, reprezentowang przez
Przewodniczacego Rady Gminy. Rozstrzygnigciu nadzorczemu Organu zarzucono
naruszenie prawa materialnego, {j.:

1. § 2 ust. 5 pkt 5 uchwaty Nr X/89/2019 Rady Gminy Stare Babice z dnia 27
czerwca 2019 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, zwanej
dalej uchwatg w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w zwigzku z
art. 58 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (ij. Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 ze zm.) — dalej ,u.s.g.”, przez nieuzasadnione przyjecie, ze
projekt uchwaty, w stosunku, do ktoérej Organ stwierdzit niewaznos$e,
powodowat skutki finansowe aktualizujgce po stronie inicjatora wymog
okreslenia zrédet finansowania;

2. art. 91 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z § 5 ust. 3 uchwaty w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, przez nieuprawnione przyjecie, ze niezapoznanie
sie przez radnych z opinig Wéjta - w przypadku, gdy organ ten nie zajat wobec
projektu uchwaty stanowiska - stanowit kwalifikowang wade prawng,
uzasadniajgca stwierdzenie niewaznosci aktu,

3. art. 91 ust. 1 w zwigzku z § 5 ust. 3 uchwaly w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, przez nieuzasadnione przyjecie, ze podjecie przez
Rade Gminy uchwaty powinno by¢ obligatoryjnie poprzedzone skierowaniem
projektu pod obrady wiasciwej komisji, zas pominigcie tego etapu procesu
legislacyjnego stanowi o obarczeniu kwestionowanego aktu kwalifikowang
wadg prawng, uzasadniajgca jej usuniecie z obrotu prawnego,

4. § 5 ust. 4 uchwaly w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, przez
bezzasadne przyjecie, ze projekt dotkniety zostat brakami formalnymi, a tym
samym powinien zosta¢ pozostawiony przez przewodniczacego Rady bez
nadawania mu dalszego biegu.

W zwigzku z powyzszym, Skarzgcy wniost o uchylenie w catosci

zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego oraz zasgdzenie od Organu na rzecz
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Strony Skarzacej zwrotu kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa
procesowego wediug norm przepisanych. |

W uzasadnieniu skargi Skarzacy podkreslit, ze wymaog, o ktérym mowa w § 2
ust. 5 pkt 5 Uchwaly, nie ma charakteru bezwzglednego. Obowigzek wskazania
zrodta finansowania uchwaty powstaje bowiem wytgcznie w przypadku, gdy akt ten
rodzi dla Gminy skutki finansowe. W ocenie Skarzgcego przyjecie, ze projektodawca
winien wskaza¢ Zrédto finansowania w przypadku, gdy projekt zaktada jedynie
zmniejszenie obcigzen podatkowych bez jednoczesnego powiekszania zobowiazan
gminy, pozostawatoby w sprzecznos$ci zaréwno z dyspozycjg zawartg w art. 58 ust. 1
u.s.g., jak i z elementarnymi zasadami logiki. Nie sposob bowiem okresli¢ zrodet
finansowania inicjatywy, ktéra nie pocigga za sobg zwigkszenia obcigzen gminy, lecz
jedynie ograniczenie wptywow fiskalnych.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie w odpowiedzi na skarge
whniosta o oddalenie skargi w catosci. W piémie procesowym datowanym na 2 marca
2021 r. wniosta natomiast o odrzucenie skargi zarzucajgc, ze Rada Gminy Stare
Babice nie mogta upowaznié Przewodniczgcego Rady Gminy Stare Babice do
wniesienia skargi na przedmiotows uchwate Kolegium Regionalnej lzby

Obrachunkowej w Warszawie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt co nastepuje:

Skarga jest niezasadna.

Tytutem wstepu wyjasnié nalezy, ze sprawe niniejszg rozpoznano na
posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15zzs4 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020
r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.) — dalej: ,uCovid-19”. Zgodnie z tym
przepisem przewodniczacy moze zarzadzié przeprowadzenie posiedzenia
niejawnego, jezeli uzna rozpoznanie sprawy za konieczne, a przeprowadzenie
wymaganej przez ustawe rozprawy mogtoby wywotaé nadmierne zagrozenie dla
zdrowia 0sOb w niej uczestniczacych i nie mozna przeprowadzic¢ jej na odlegtosé z
jednoczesnym bezpos$rednim przekazem obrazu i dzwieku. Na posiedzeniu
nieawnym w tych sprawach sgd orzeka w skfadzie trzech sedziow. W
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okolicznoéciach niniejszej sprawy nalezy potwierdzi¢ wypetienie sie powyzszych
warunkow, akcentujgc istotne zagrozenie zakazeniem wirusem SARS-CoV-2.

Przepis art. 15zzs4 ust. 3 uCovid-19 nalezy traktowaé jako ,szczegdlny” w
rozumieniu art. 10 i art. 90 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.,
dalej: ,p.p.s.a.”).

W tym miejscu Sad zauwaza, ze prawo do publicznej rozprawy nie ma
charakteru absolutnego i moze podlegaé ograniczeniu, w tym takze ze wzgledu na
tresé art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w ktorym jest mowa o ograniczeniach w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnoséci i praw, gdy jest to unormowane w ustawie
oraz tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie m. in. dla
ochrony zdrowia.

Nie ulega watpliwoséci, ze celem stosowania konstrukcji przewidzianych
przepisami uCOVID-19 jest m. in. ochrona zycia i zdrowia ludzkiego w zwigzku z
zapobieganiem i zwalczaniem zakazenia wirusem COVID-19, a w obecnym stanie
faktycznym istniejg takie okolicznoéci, ktére w zarzgdzonym stanie pandemii, w pemi
nakazujg uwzglednianie rozwigzan powyzszej ustawy w praktyce dziatania organow
wymiaru sprawiedliwoéci. Z perspektywy zachowania prawa do rzetelnego procesu
sgdowego najistotniejsze jest zachowanie uprawnienia przedstawienia przez strone
swojego stanowiska w sprawie (gwarancja prawa do obrony). Uwzgledni¢ przy tym
nalezy brak mozliwosci przeprowadzania dowodow w sprawie
sgdowoadministracyjnej (z wyjgtkiem ograniczonej dopuszczalno$ci dowodu z
dokumentow — art. 106 § 3 p.p.s.a). Jednocze$nie podkreslic nalezy, ze
dopuszczalne przepisami szczegolnymi odstepstwo od posiedzenia jawnego sgdu
administracyjnego na rzecz formy niejawnej winno nastgpowa¢ z zachowaniem
wymogow rzetelnego procesu sgdowego. Ten standard ochrony praw stron i
uczestnikow zostat zachowany albowiem stosowne zarzadzenie o rozpoznaniu
sprawy w trybie art. 15zzs4 uCOVID-19 zostato wydane przez Przewodniczgcego,
za$é strony postepowania zostaly powiadomione o skierowaniu sprawy do
rozpoznania na posiedzenie niejawne i miaty mozliwos¢ ztozenia w terminie 7 dni od
dnia doreczenia zawiadomienia dodatkowego zgdania, wnioskow lub wyjasnien.

Odnosénie kwestii mozliwosci przeprowadzenia rozprawy na odlegto$¢ przy
uzyciu urzgdzen technicznych umozliwiajgcych przeprowadzenie jej z jednoczesnym

bezposrednim przekazem dzwieku i obrazu zgodnie z art. 15zzs4 ust. 2 i 3 uCovid-19
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wyjasniC nalezy, ze przeprowadzenie takiej rozprawy nie jest mozliwe, gdyz tut. Sad
nie  dysponuje  odpowiednim  zapleczem technicznym  umozliwiajgcym
przeprowadzenie rozprawy w formie "on line".

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP w zwigzku z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz.
137) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem. Innymi stowy, kontrola aktéw lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dokonywana jest pod wzgledem ich zgodnosci z
prawem materialnym i przepisami procesowymi, nie zaé wedtug kryteriéw stusznoséci.
Oznacza to, Zze kontrola ta sprowadza sie do zbadania, czy organ administracji nie
naruszyt prawa.

Zart. § 2 pkt 7 p.p.s.a. w zw. z art. 98 u.s.g. wynika, ze sady administracyjne
sg wiasciwe do badania zgodnosci z prawem aktéw nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego.

Trzeba zaznaczyé, ze rozpoznajgc skarge na rozstrzygniecie nadzorcze,
obowigzkiem sgdu jest najpierw zbadanie zgodno$ci z prawem aktu organu
samorzadu terytorialnego, a dopiero w nastepne;j kolejnosci badanie legalnosci
rozstrzygnigcia nadzorczego, mocy ktérego stwierdzono niewaznosé takiego aktu. Z
istoty sadowej kontroli wynika, ze przy ocenie aktu, nalezy wzigé pod uwage stan
faktyczny i prawny istniejacy w dacie jego podejmowania. Przedmiotem oceny sadu
musi by¢ wiec réwniez ustalenie, czy rzeczywiscie akt organu samorzadu
terytorialnego w sposéb istotny narusza prawo. Kontrola sadu administracyjnego ma
zatem charakter dwustopniowy: najpierw obejmuje badanie zgodnosci z prawem
samego aktu, potem badanie zgodnosci z prawem rozstrzygniecia nadzorczego
stwierdzajgcego jej niewaznos¢ (zob. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru
i kontroli NSA nad samorzadem terytorialnym, "Paristwo i Prawo" 1991, nr 10, s. 48).

Podstawy stwierdzenia niewaznosci aktu organu gminy okresla art. 91 ust. 1
u.s.g., wedtug ktérego uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne. Zgodnie z kolei z art. 91 ust. 4 ww. ustawy, w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajgc
si¢ do wskazania, ze uchwate lub zarzagdzenie wydano z naruszeniem prawa.

Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniajg zatem dwie kategorie wad

uchwat lub zarzadzen organéw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne
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naruszenie prawa. Podstawg rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego
niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu gminy moze by¢ tylko istotne
naruszenie prawa. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdow administracyjnych,
do istotnego naruszenia prawa nalezy zaliczyC naruszenie przez organ gminy
podejmujacy uchwate lub zarzadzenie przepisbw o wiasciwosci, podjgcie takiego
aktu bez podstawy prawnej, czy tez wadliwe zastosowanie normy prawnej bedgcej
podstawg prawng podjecia aktu.

W zwigzku z zarzutem zawartym w uzupetnieniu odpowiedzi na skarge (pismo
procesowe datowane na 21 marca 2021 r.) w pierwszej kolejnosci Sad odniesie sig
do wniosku o odrzucenie skargi z uwagi na brak umocowania Przewodniczgcego
Rady Gminy Stare Babice do wniesienia skargi na przedmiotowg uchwate Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych nie budzi najmniejszych watpliwosci
poglad (por. w szczegdlnosci uchwaty NSA z 13 listopada 2012 r., | OPS 3/12 iz 16
lutego 2016 r., | OPS 2/15), ze podmiotem wiadzy publicznej jest gmina, majgca
osobowo$é prawng. Ma ona zatem zdolno$¢ sgdowg, dokonuje czynnosci w
postepowaniu sadowym przez organy albo osoby upowaznione do dokonywania
czynno$ci w jej imieniu. W strukturze gminy organami sg rada jako organ stanowigcy
i wojt (burmistrz, prezydent) jako organ wykonawczy, zadania i kompetencje tych
organéw sg ustawowo okreslone oraz rozdzielone i nie powinny by¢, bez
szczegolnego uzasadnienia, przenoszone miedzy nimi. Z ustawy o samorzgdzie
gminnym wynika, ze organem ktory reprezentuje gmine na zewnatrz, w sferze
publiczno- i cywilnoprawnej, jest wojt a jego kompetencie w tym zakresie nie sg
zawezone ani ograniczone. Poglad, ze gmina nie ma jednego organu, ktory
reprezentuje ja na zewnatrz, nie jest uprawniony. Niemniej jednak, w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym - w szczegoinych sytuacjach, na gruncie konkretnej sprawy
- w sprawach ze skarg na uchwaty rady gminy, gmina moze by¢ reprezentowana w
postepowaniu sgdowym przez przewodniczgcego rady.

W drugiej z przywotanych uchwat NSA stwierdzit, ze zgodnie z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej
oraz wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych,
we wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢. Realizacja zadan jest
podstawowa, konstytucyjnie okreslong funkcja samorzadu terytorialnego. Przy czym

omawiany przepis przesadza, ze zadania te spoczywajg na samorzagdzie, a nie na
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Jego organach. Natomiast poszczegdine jednostki samorzadu terytorialnego
wykonujg te zadania, o dwojakim zresztg charakterze, poprzez swoje organy. Tak
wigc, organy samorzadu terytorialnego wykonujg przede wszystkim zadania wiasne,
ale takze zadania zlecone im w drodze ustawy lub porozumienia administracyjnego z
zakresu administracji rzadowej. Jest to uregulowanie jak najbardziej racjonalne,
poniewaz rzeczg bezsporng jest, ze osoby prawne, w tym jednostki samorzadu
terytorialnego, nie mogg wykonywac¢ powierzonych im zadan w inny sposoéb, niz
przez swoje organy lub poprzez osoby fizyczne, ktére zostaty zatrudnione w tym
celu. Zatem organ jednostki samorzadu terytorialnego lub jej pracownik wykonujacy
cigzgce na nim zadania publiczne, sam wykonuje zadania publiczne w powierzonym
mu przez przepisy prawa zakresie. Na zewnatrz jednak sg to dziatania danej
jednostki samorzadu terytorialnego, za ktére ponosi ona odpowiedzialno§é (art. 417
k.c.).

Z kolei, zgodnie z trescig art. 98 ust. 1 u.s.g. rozstrzygnigcia organu
nadzorczego dotyczace gminy, w tym rozstrzygniecia, o ktérych mowa w art. 96 ust.
2iart. 97 ust. 1, a takze stanowisko zajete w trybie art. 89, podlegajg zaskarzeniu do
sgdu administracyjnego z powodu niezgodnoséci z prawem w terminie 30 dni od dnia
ich doreczenia. Stosownie natomiast do art. 98 ust. 3 us.g. do ztozenia skargi
uprawniona jest gmina Ilub zwigzek migdzygminny, ktérych interes prawny,
uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone. Podstawa do wniesienia skargi
jest uchwata lub zarzadzenie organu, ktéry podjat uchwate lub zarzgdzenie albo
ktorego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze. Co do zasady zatem, podjecie
stosownego aktu (zarzagdzenia/uchwaty) stanowi przestanke skutecznego wniesienia
skargi do sgdu administracyjnego (zob. postanowienie NSA z 1 lipca 2011 r., | OSK
1011/11). Nalezy podzieli¢ poglad, ze jesli rozstrzygnigcie nadzorcze dotyczy
uchwaty rady gminy, to skarge w tym trybie wnosi gmina, ale w oparciu o uchwate
rady nakazujgcg wniesienie skargi, jesli zas rozstrzygniecie nadzorcze dotyczy
zarzadzenia wojta, to on sam decyduje o wniesieniu skargi do sgdu w imieniu gminy
(zob. postanowienie NSA z 30 pazdziernika 2014 r., Il OSK 2894/14). Pamietac
bowiem nalezy, ze podjecie przez wiasciwy organ aktu (zarzadzenia lub uchwaty) o
wniesieniu skargi do sadu administracyjnego, wyraza wole tego organu do
zaskarzenia stosownego rozstrzygniecia nadzorczego. Natomiast wniesienie przez

ten organ skargi do sgdu administracyjnego na to rozstrzygnigcie nadzorcze jest

wykonaniem tegoz woli.
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W pierwszej z przywotanych uchwat NSA stwierdzit, ze stanowisku, ze w
obecnym stanie prawnym wdjt reprezentuje gming na zewnatrz, a zatem takze w
postepowaniu sadowym, nalezy przypisa¢ charakter zasady ogoéinej. Uznanie jej
obowigzywania w sytuacjach, gdy przedmiotem postepowania
sadowoadministracyjnego jest skarga na uchwate rady gminy, nie moze przyjmowac
jednak charakteru bezwzglednego, w praktyce bowiem moga wystepowac
nadzwyczajne sytuacje. W praktyce dostrzegany jest problem reprezentacji gminy w
sytuacji konfliktu miedzy radg gminy a jej organem wykonawczym.

Nieuwzglednienie w konkretnej sprawie takich szczegodlnych sytuacji, gdy
zachodzi konflikt intereséw prawnych rady gminy i wéjta lub gdy z przedmiotu
uchwaty wynika, ze sprawa dotyczy interesu prawnego wojta, mogtoby prowadzi¢ do
pozbawienia organu stanowigcego - rady gminy - moznosci ochrony sgdowej jej
interesu prawnego, uprawnienn i kompetencji. Za stanowiskiem dopuszczajgcym
posiadanie przez rade gminy - w sytuacjach szczegdlnych - zdolnosci procesowe;
przemawia nie tylko potrzeba uwzglednienia takich sytuacji. Powyzsze stanowisko
ma uzasadnienie na pfaszczyznie rozwigzan procedury sgdowoadministracyjnej,
zastosowania wykfadni celowosciowej (funkcjonalnej) i konieczno$ci uwzgledniania
relacji miedzy zdolnoscig sadowg (art. 25 § 1 p.p.s.a.), zdolnoscig procesowg (art. 26
§ 1 p.p.s.a) a przepisem art. 32 p.p.s.a okreslajgcym strony w sprawie
sgdowoadministracyjnej. Zdolno$¢ sadowa gminy jako osoby prawnej determinuje
zakres jej zdolnoéci procesowej. Uznanie organdw, kitorych dziatanie lub
bezczynnoé¢ jest przedmiotem skargi, za strony postepowania na gruncie procedury
sadowoadministracyjnej, majacej swoiste cechy odrozniajgce jg od procedury
cywilnej i wynikajgce z odmienno$ci przedmiotu i Zzakresu kontroli sgdéw
administracyjnych, pozwala w szczegolnych, zwtaszcza konfliktowych sytuacjach na
uznanie waznosci konkretnego postepowania sgdowego, w ktérym jako strona
wystepuje rada gminy, reprezentowana przez przewodniczgcego.

Reasumujgc, podmiotem wiadzy publicznej jest gmina majgca osobowos$é
prawna. Ma ona zatem zdoino$¢ sgdowg i dokonuje czynnosci w postepowaniu
sadowym przez organy albo osoby upowaznione do wykonywania czynno$ci w je;j
imieniu. W strukturze gminy organami sg rada jako organ stanowigcy i woijt
(burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonawczy, zadania i kompetencje tych
organdw sg ustawowo okreslone i rozdzielone i nie powinny by¢, bez szczegéinego

uzasadnienia, przenoszone miedzy nimi. Z ustawy o samorzgdzie gminnym wynika,
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ze organem, ktéry reprezentuje gming na zewngtrz, w sferze publiczno- i
cywilnoprawnej, jest woéjt, a jego kompetencje w tym zakresie nie sg zawezone ani
ograniczone. Poglad, iz gmina nie ma jednego organu, ktéry reprezentuje jg na
zewnatrz, nie jest uprawniony. Takie stanowisko jednak nie oznacza, ze w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym - w szczegdlnych sytuacjach, na gruncie
konkretnej sprawy - w sprawach ze skarg na uchwaty rady gminy gmina nie moze
by¢ reprezentowana w postepowaniu sgdowym przez przewodniczgcego rady.

Przechodzac do okolicznosci rozpoznawane] sprawy nalezy wskazaé na
stwierdzenie zawarte w odpowiedzi organu na skarge, ze Wéjt Gminy Stare Babice w
dniu 10 grudnia 2020 r. skierowat do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
pismo (wptyw pisma do lzby 16 grudnia 2020 r.), w ktérym poinformowat Izbe o
razgcym naruszeniu prawa przy podjeciu uchwaty Nr XXV1/282/2020 oraz wniost o jej
zbadanie i podjecie ewentualnych rozstrzygnig¢ nadzorczych. Nastepnie Woijt
przedstawiajgc organowi nadzoru stanowisko Gminy w sprawie przedmiotowe;j
uchwaty Rady Gminy ziozyt wyjasnienia w piSmie datowanym na 28 grudnia 2020 8
w ktorych informowat o naruszeniu procedury podjecia przedmiotowej uchwaty.

W dniu 29 grudnia 2020 r. Organ orzekt o niewaznosci przedmiotowej
uchwaty.

Rada Gminy Stare Babice uchwatg z dnia 2 lutego 2021 r. postanowita wniesé
skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na powyzszg
uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z 29 grudnia 2020
r. Rébwnoczesnie Rada Gminy upowaznita Przewodniczacego Rady Gminy w Starych
Babicach do wniesienia skargi na uchwate Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Tres¢ pism kierowanych przez Wéjta Gminy Stare Babice do Regionalnej 1zby
Obrachunkowej w Warszawie wskazuje na istnienie konfliktu pomiedzy Radg Gminy
a Wojtem. W ocenie Sadu konflikt ten w $wietle wywodéw prawnych zawartych w
uzasadnieniu uchwaty NSA z 13 listopada 2012 r.. | OPS 3/12, uzasadnia
odstgpienie od zasady reprezentowania gminy przez wojta w sprawach ze skarg na
uchwaty rady gminy.

Majgc powyzsze na uwadze nalezy uznaé Przewodniczacego Rady Gminy w
Starych Babicach za uprawnionego do wniesienia skargi w przedmiotowej sprawie w

imieniu gminy Stare Babice.
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Przedmiotem sporu pomiedzy stronami jest zgodno$¢ z prawem podjetej w
dniu 3 listopada 2020 r. przez Rade Gminy Stare Babice uchwaty Nr XXIV/261/2020
w sprawie okre$lenia wysokosci stawek podatku od nieruchomo$ci oraz
wprowadzenia zwolnien z tego podatku na terenie Gminy Stare Babice.

Organ orzekt o niewaznoséci badanej uchwaty z powodu istotnego naruszenia
§ 5 ust. 3iust. 4 w zwigzku § 2 ust. 5 pkt 51 § 5 ust. 5 uchwaty Nr X/89/2019 Rady
Gminy Stare Babice z dnia 27 czerwca 2019 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. W ocenie Kolegium Izby, gdyby zachowana zostata procedura
wynikajgca z uchwaty Nr X/89/2019, tj. projekt okreslatby Zzrédio finansowania
realizacji uchwaty (§ 2 ust. 5 pkt ), projekt trafitby na posiedzenie komisji rady (§ 5
ust. 5) oraz bytaby mozliwo$¢ zapoznania sie z opinig W¢jta Gminy (§ 5 ust. 3),
wynik gtosowania moégtby ulec zmianie. Wskutek powyzszych zaniechan istotnie
naruszono rowniez § 5 ust. 4 uchwaty Nr X/89/2019.

Skarzaca uwaza, ze nie doszto do naruszenia powyzszych przepisow.

Przechodzac do kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty Rady Gminy Stare
Babice w pierwszej kolejnosci nalezy przywota¢ treS¢ odpowiednich przepisow
dotyczgcych podejmowania uchwat w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej.

Zgodnie z § 3 ust. 1 powyzszej uchwaty w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, po ztozeniu do Przewodniczacego Rady Gminy zawiadomienia o
powstaniu Komitetu, komitet moze rozpocza¢ kampanig¢ promocyjng stuzacg
przedstawianiu i wyjasnianiu treéci projektu uchwaty, stanowigcego przedmiot
inicjatywy uchwatodawczej oraz zbieranie podpisow mieszkancéw popierajgcych
projekt uchwaty, z zachowaniem nastepujgcych wymogow:

1) od dnia przyjecia zawiadomienia treS¢ projektu uchwaty nie moze by¢
zmieniona,

2) projekt uchwaty musi by¢ wylozony do publicznego wgladu w miejscu
zbierania podpisow;

3) mieszkaniec posiadajacy czynne prawo wyborcze do Rady Gminy udziela
poparcia projektowi uchwaty wpisujgc na liste imie i nazwisko, adres zamieszkania
na terenie gminy Stare Babice i sktadajac wtasnoreczny podpis;

4) na kazdej stronie listy podpiséw musi znajdowac sie nazwa Komitetu i tytut

projektu uchwaty, ktéremu mieszkaniec udziela poparcia.
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Zgodnie z § 3 ust. 5 uchwaly w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej projekt uchwaty powinien okreslaé:

1) tytut uchwaty;

2) podstawe prawna;

3) postanowienie merytoryczne:

4) uzasadnienie podjecia uchwaly;

5) zrodito finansowania realizacji uchwaty, jesli projekt uchwaty powoduje
skutki finansowe;

6) propozycje terminu obowigzywania lub wejscia w zycie uchwaty.

Projekt uchwaty wraz z listg podpisow mieszkaricow popierajgcych projekt,
Komitet sktada nie pézniej niz w ciggu 1 miesigca od daty ztozenia zawiadomienia o
utworzeniu komitetu (§ 5 ust. 1).

Przewodniczacy Rady Gminy nie pézniej niz w terminie 14 dni od dnia
wniesienia projektu uchwaty i listy podpiséw mieszkancow kieruje do Wojta Gminy
whiosek o wydanie opinii o projekcie uchwaty oraz sprawdzenie danych okreslonych
w § 3 ust. 1(§5ust. 2).

Przewodniczacy Rady Gminy kieruje do rady gminy projekt uchwaty wraz z
opinig Wojta Gminy (§ 5 ust. 3). Jezeli ztozona liczba podpiséw popierajgcych projekt
uchwaty okaze sie mniejsza niz wymagana lub projekt nie spetnia wymogow
formalnych Przewodniczacy Rady Gminy kieruje do rady projekt uchwaty w sprawie
pozostawienia bez rozpatrzenia projektu uchwaty zgtoszonego przez grupe
mieszkancow (§ 5 ust. 4).

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z art. 41a ust 2 u.s.g. grupa
mieszkancow gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu
stanowigcego, wystepujgcych z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza, musi liczy¢:

1) w gminie do 5000 mieszkaricow - co najmniej 100 0s0b;

2) w gminie do 20 000 mieszkancow - co najmniej 200 osab;

3) w gminie powyzej 20 000 mieszkancow - co najmniej 300 osdb.

Zgodnie z § 43 ust. 1 pkt 5 Statutu Gminy Stare Babice (uchwata Nr
XXXVIII/363/10 Rady Gminy Stare Babice z 25 lutego 2010 r. — Dz.Urz. Woj.
Mazowieckiego z 2019 r. poz. 6670) inicjatywe uchwatodawczg posiada 200
mieszkancow gminy, posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organow gminy.

Wskazac nalezy, ze zgodnie z § 5 ust. 2 uchwaty w sprawie obywatelskie;j

inicjatywy uchwatodawczej Wojt Gminy podejmuje na wniosek Przewodniczgcego
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Rady Gminy sprawdza dane okreslone w § 3 ust. 1 oraz wydaje opinig¢ o projekcie
uchwaty. Pierwsza z tych czynno$ci ma istotne znaczenie, bowiem jej celem jest
ustalenie, czy projekt uchwaty zostat zgtoszony przez wymagang liczbe mieszkancéw
gminy posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego oraz
sktadajgcych podpis w warunkach okreélonych w § 3 ust. 1 uchwaty.

Podjecie przez rade gminy uchwaty, ktorej projekt nie zostat wniesiony przez
uprawniong grupe mieszkancéw gminy, nalezy oceniC jako razgce naruszenie prawa
dajace podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty.

Z akt sprawy nie wynika, aby Wojt Gminy stwierdzit przed podjeciem przez
Rade Gminy w dniu 3 listopada 2020 r. uchwaty Nr XXIV/261/2020, ze projekt tej
uchwaty zostat wniesiony przez wymagana liczbe mieszkancow gminy posiadajgcych
czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego oraz sktadajgcych podpis w
warunkach okreslonych w § 3 ust. 1 uchwaty.

Nie jest przedmiotem sporu, ze Wojt Gminy przed podjeciem przez Rade
Gminy w dniu 3 listopada 2020 r. przedmiotowej uchwaty nie wydat opinii o projekcie
uchwaty.

Skarzgca podnosi, ze projekt uchwaty spetniat warunki okre$lone w § 2 ust. 5
pkt 1-4 i 6 uchwaty, natomiast wymog, o ktérym mowa w § 2 ust. 5 pkt 5 ww.
uchwaly, nie ma charakteru bezwzglednego. Obowigzek wskazania Zrodta
finansowania uchwaty powstaje bowiem wytgcznie w przypadku, gdy akt ten rodzi dla
Gminy skutki finansowe. Wskazuje, ze przepis ten recypuje norme zawartg w art. 58
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérg uchwaty i zarzadzenia organdéw gminy dotyczace
zobowigzan finansowych wskazujg Zrodta, z ktorych zobowigzania te zostang
pokryte. Celem tej regulacji jest zapewnienie pokrycia nowych lub zwigkszonych
wydatkéw w $rodkach pozostajgcych do dyspozycji gminy. Zasada ta realizuje
gwarancje zréwnowazonego budzetu oraz ochrony jednostek samorzadu
terytorialnego przed nadmiernymi obcigzeniami. W tym stanie rzeczy przez ,skutki
finansowe" na gruncie § 2 ust. 5 pkt 5 uchwaty w sprawie inicjatywy obywatelskiej
nalezy rozumie¢ powstanie nowych zobowigzan generujgcych dodatkowe obcigzenia
dla-budzetu. Z takimi skutkami nie sposéb jest zatem utozsamia¢ zmniejszenia
wptywow do budzetu z tytutu naleznego gminie podatku od nieruchomosci. Przyjecie,
iz projektodawca winien wskaza¢ zrodto finansowania w przypadku, gdy projekt
zaktada jedynie zmniejszenie obcigzen podatkowych bez jednoczesnego

powiekszania zobowigzan gminy, pozostawatoby w sprzecznosci zarowno z
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dyspozycjg zawartg w art. 58 ust. 1 u.s.g., jak i z elementarnymi zasadami logiki. Nie
sposob bowiem okresli¢ Zrodet finansowania inicjatywy, ktéra nie pociaga za sobg
zwigkszenia obcigzer gminy, lecz jedynie ograniczenie wptywow fiskalnych.

W ocenie Sadu prezentowana przez Skarzgcg wyktadnia pojecia ,skutki
finansowe" uzytego w § 2 ust. 5 pkt 5 uchwaty w sprawie inicjatywy obywatelskiej nie
moze byC uznana za prawidtows.

Przepis art. 58 ust. 1 u.s.g. ma nastepujace brzmienie: ~Uchwaty i zarzgdzenia
organdéw gminy dotyczace zobowigzan finansowych wskazujg zrédta, z ktorych
zobowigzania te zostang pokryte.”

Réznica pomigedzy pojeciami ,zobowigzania finansowe” oraz ,skutki
finansowe” jest zdaniem Sadu oczywista. O ile zobowigzania finansowe mozna
okresli¢ jako zwiekszenie zobowigzan, to skutek finansowy moze polegaé¢ zaréwno
na zaciagnigciu zobowigzania, jak i na innego rodzaju zmianie w odniesieniu do
finanséw jednostki samorzadu terytorialnego. Skutkiem finansowym jest zatem
réwniez zmniejszenie przychoddw jednostki samorzgdu terytorialnego. Nalezy zatem
przyjac, ze z § 2 ust. 5 pkt 5 uchwaty w sprawie inicjatywy obywatelskiej wynika
obowigzek projektodawcéw wskazania zrodta finansowania realizacji uchwaty, jezeli
projekt uchwaty powoduje skutki finansowe rozumiane jako zmiana wysokosci
przychoddw lub wydatkéw budzetu Gminy.

Przechodzac do okolicznosci  rozpoznawane; sprawy, skoro projekt
przedmiotowej uchwaty przewiduje obnizenie stawek podatku od nieruchomosci, to
tym samym uchwata powoduje skutki finansowe w postaci obnizenia wptywow z
tytutu tego podatku. Projekt winien zatem okresla¢ zrédio finansowania realizacji
uchwat.

Projektodawcy mogg blednie uwazaé, ze projekt uchwaty nie powoduje
skutkéw finansowych, jak rowniez moga btednie okreslaé zrodto finansowania
realizacji uchwaty. Z tego wzgledu istotnego znaczenia nabiera opinia Waéjta Gminy o
projekcie uchwaty. Wojt jako organ wykonujgcy uchwaty rady gminy i zadania gminy
okreslone przepisami prawa (art. 30 ust. 1 u.s.g.), posiada z tego tytutu wiedze
pozwalajgcg mu na adekwatng ocene skutkow finansowych uchwaty. Jezeli w
projekcie uchwaty nie zostanie okreslone zrodto finansowania realizacji uchwaty, to

Wojt w opinii powinien odnie$¢ sie do tej kwestii.
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Skarzgcy zdaje sie natomiast prezentowac stanowisko, ze przedmiotowy
projekt nie powodowat skutkéw finansowych, wobec czego zbedne byto zapoznanie
sie przez Rade Gminy z opinig Wajta.

W ocenie Sadu nie jest dopuszczalne pominigcie opinii Wéjta w przedmiocie
projektu uchwaty, poniewaz wymog uzyskania opinii Wojta nie ma charakteru
wytgcznie formalnego — opinia Wojta jest rowniez formg weryfikacji stanowiska
projektodawcdw co do braku skutkow finansowych lub co do ich zakresu. Poza tym
Wojt w opinii moze odnie$¢ sie do innych aspektow proponowanej uchwaty, w
szczegoblnosci do potrzeby jej podjecia. Tres¢ opinii Wojta moze zatem wptywac na
stanowisko cztonkéw Rady Gminy wobec projektu uchwaty, co moze oznacza¢, ze
wynik gtosowania nad projektem uchwaty mogtby by¢ inny.

Niezasiegniecie przez Rade Gminy opinii Wojta w przedmiocie projektu
uchwaty nalezy zatem oceni¢ jako naruszenie przepisow postepowania, ktére mogto
mieé istotny wptyw na wynik sprawy.

Oceniajac odstgpienie w rozpoznawanej sprawie od skierowania projektu na
posiedzenie komisji Rady Gminy Stare Babice nalezy natomiast mie¢ na uwadze, ze
przepis § 5 ust. 5 uchwaty w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
nakiada na Przewodniczgcego Rady Gminy jedynie obowigzek zawiadomienia
Komitetu o terminie sesji Rady Gminy oraz terminie posiedzenia komisji rady, na
ktorych bedzie rozpatrywany projekt uchwaty. Z przepisu tego nie wynika wprost, ze
podjecie przez Rade Gminy uchwaty powinno by¢ obligatoryjnie poprzedzone
skierowaniem projektu pod obrady wtasciwej komisji. Obowigzku takiego nie mozna
rowniez wywies¢ z § 5 ust. 3 uchwaly w sprawie obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, ktory stanowi, ze Przewodniczacy Rady Gminy kieruje do rady
gminy projekt uchwaty wraz z opinig Wojta Gminy.

Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy Stare Babice podjeta w dniu 3
listopada 2020 r. uchwate Nr XXIV/261/2020 w sprawie okreslenia wysokosci stawek
podatku od nieruchomosci oraz wprowadzenia zwolnien z tego podatku na terenie
Gminy Stare Babice z razgcym naruszeniem § 5 ust. 3 w zwigzku z § 5 ust. 4 i w
zwigzku z § 2 ust. 5 pkt 5 uchwaty Nr X/89/2019 Rady Gminy Stare Babice z dnia 27
czerwca 2019 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie jest wlasciwa miejscowo do
sprawowania nadzoru nad dziatalno$cig gminy Stare Babice. Zgodnie z art. 11 ust. 1

pkt 5 ustawy z dnia z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
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obrachunkowych (Dz.U. z 2019, poz. 2137) w zakresie dziatalnosci nadzorcze;
wlasciwosC rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty i
zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego w
sprawach podatkéw i optat lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy ustawy
- Ordynacja podatkowa. Skarzona uchwata Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie z dnia 29 grudnia 2020 r. zostata zatem podjeta w
zakresie wiasciwosci rzeczowej Regionalne] Izby Obrachunkowej w Warszawie. Z
kolei z mocy art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych Do
wytgcznej wiasciwosci kolegium izby nalezy ustalanie budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego oraz orzekanie o niewaznosci uchwat i zarzadzen, o ktérych mowa w
art. 11 ust. 1 tej ustawy.

Skarzona uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z
dnia 29 grudnia 2020 r. zostata podjeta na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. oraz art. 18
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 7 paZdziernika 1992 r. o
regionalnych izbach obrachunkowych. Przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze:
,2Uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w
terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzgdzenia, w
trybie okreslonym w art. 90.”

Sad stwierdza, ze Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z
dnia 29 grudnia 2020 r. nie naruszylo prawa podejmujac skarzong uchwate,
poniewaz uchwata Nr XXIV/261/2020 Rady Gminy Stare Babice z dnia 3 listopada
2020 r. w sprawie okreslenia wysokos$ci stawek podatku od nieruchomosci oraz
wprowadzenia zwolnien z tego podatku na terenie Gminy Stare Babice zostata
podjeta z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 us.g.

Majac powyzsze na uwadze Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie

oddalit skarge na podstawie art. 151 p.p.s.a.
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