Sylwia Kawalec!

Przeslanka naruszenia interesu prawnego
w przypadku wniesienia skargi na uchwale
dotyeczaca oplaty miejscowej

Uwagi wstepne

W aktualnym stanie prawnym sposrdd jednostek samorzadu terytorialnego
jedynie gminie przystuguje wladztwo podatkowe, a wprowadzenie oplaty
miejscowej stanowi jego przejaw. Ustanowienie obowiazku uiszczania opta-
ty miejscowej nalezy wylacznie do kompetencji rady gminy, ktéra czyni to
w formie uchwaly. Kontrole zgodno$ci z prawem dzialania organu stanowia-
cego gminy w zakresie ustanawiania obowiazku uiszczania optaty miejscowej
umozliwia skarga do sadu administracyjnego. Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwala lub zarzadzeniem, podjetymi przez
organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Wnoszac skarge na uchwale organu stanowiacego jednostki samorzadu tery-
torialnego w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. nalezy zatem wykaza¢ naruszenie intere-
su prawnego. Jest to formula o charakterze ogélnym, ktéra moze skrywac w so-
bie rézna tres¢ w zaleznos$ci od przedmiotu sprawy sadowoadministracyjne;j.

Pojecie naruszenia interesu prawnego w przypadku zaskarzania uchwat
dotyczacych oplaty miejscowej nie bylo dotychczas przedmiotem zaintere-
sowania doktryny prawniczej. W literaturze duzo miejsca poswieca sie raczej
interesowi prawnemu przy zaskarzaniu uchwat dotyczacych planéw zagospo-
darowania przestrzennego®. Z tego wzgledu warto zajac sie tym zagadnieniem.

1 Mgr prawa, doktorantka na Wydziale Prawa SWPS Uniwersytet Humanistyczno-

spoleczny w Warszawie.

2 Dz.U. 2018, poz. 994 z p6zn. zm., dalej: u.s.g.

3 Problematyka ta czesto poruszana jest w artykutach, jak i w komentarzach. Zob.

np. P. Daniel, Naruszenie przepisow prawa wiasnosci jako zZrédto legitymacji do wniesienia
skargi na miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 3.
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Celem artykutlu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaka tres¢ kryje
w sobie pojecie naruszenia interesu prawnego, gdy przedmiotem skargi jest
uchwata dotyczaca oplaty miejscowej. Zrealizowanie tego celu wymaga takze
nakreslenia pojecia uchwaty dotyczacej optaty miejscowej w niezbednym za-
kresie oraz poruszenia problemu legitymacji skargowe;.

1. Uchwala dotyczaca oplaty miejscowej

Obowigzek uiszczenia oplaty miejscowej, o ktérej mowa w art. 17 ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych* spoczywa na oso-
bach fizycznych przebywajacych diuzej niz dobe w celach turystycznych, wy-
poczynkowych lub szkoleniowych w miejscowo$ciach posiadajacych korzystne
wlasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace
pobyt 0s6b w tych celach lub znajdujacych sie na obszarach, ktérym nadano
status obszaru ochrony uzdrowiskowe;j.

Z powyzszego wynika, ze obowiazek uiszczenia optaty miejscowej nie do-
tyczy oséb przebywajacych w danej miejscowosci w celach zawodowych. Pro-
blematyczne staje sie natomiast okreslenie, czy optate miejscowa powinno sie
pobiera¢ od tych oséb, ktérych obowiazkiem zawodowym jest odbycie szko-
lenia. Co do zasady cele zawodowe beda realizowane zaréwno w stosunku do
prowadzacych szkolenie, jak i jego uczestnikow. Jednakze, jezeli pracodawca
ma obowiazek zorganizowac szkolenie w celu podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych pracownikéw, a pracownicy maja obowiazek takie szkolenie odby¢,
mozna kwestionowac szkoleniowy charakter pobytu®.

Oplata miejscowa ma charakter fakultatywny — o jej wprowadzeniu decy-
duje rada gminy w formie uchwaly®. Organ stanowiacy gminy powinien za-
tem ustali¢ miejscowosci, w ktérych pobiera sie oplate miejscows, a nastepnie
okresli¢ jej stawki, zasady poboru i terminy ptatnosci. Moze to nastapic¢ w for-

4 Dz.U. 2018, poz. 1445 z p6zn. zm., dalej: u.p.o.L

> P.Borszowski, K. Stelmaszczyk, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokal-

nych, [w:] Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, LEX [dostep:
31.10.2018].

® Do 31 grudnia 2005 r. miejscowosci, w ktérych pobiera sie optate miejscowa ustalat
wojewoda w drodze rozporzadzenia, na wniosek rady gminy i po uzgodnieniu w mini-
strem wlasciwym do spraw $rodowiska (art. 17 ust. 3 u.p.o.l. w brzmieniu sprzed 1 stycznia
2006 r.). Na mocy art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej (Dz.U.
2005, nr 175, poz. 1462 z pézn. zm.) wydane wczeéniej rozporzadzenie wojewody zacho-
wywato moc obowigzujaca do czasu wydania uchwaly przez rade gminy.
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mie jednej uchwaty lub dwdch odrebnych uchwat. Z tego wzgledu w artykule
autorka postuguje sie pojeciem ,uchwat dotyczacych oplaty miejscowej” Za-
skarzenie kazdej z nich jest dopuszczalne’, zatem kazdorazowe wyodrebnianie
ich typéw wedlug kryterium przedmiotowego nie jest konieczne dla potrzeb
niniejszego opracowania.

Wydajac uchwale dotyczaca optaty miejscowej rada gminy musi dziata¢
w granicach upowaznienia ustawowego zawartego w art. 17 ust. 1 i art. 19
u.p.o.l. Z tego wzgledu uchwata ta nie moze okre§la¢ momentu powstania obo-
wigzku podatkowego w dniu zameldowania lub zgloszenia faktu przebywania
na terenie gminy, a nie z momentem, jak reguluje ustawa, przebywania diu-
zej niz dobe. Uchwata nie moze réwniez okresla¢ przedmiotu opodatkowania
w ten sposob, ze oplate miejscowa pobiera sie za caly okres pobytu, bowiem
woéwczas okres pobytu obejmuje nie tylko, jak chcial ustawodawca, pelne dni,
ale réwniez dni niepelne?.

Ustanowienie oplaty miejscowej nie ma charakteru uznaniowego, poniewaz
rada gminy ma obowigzek zweryfikowac¢ czy dana miejscowos¢ w dniu podje-
cia uchwaly spelnia minimalne warunki wskazane w rozporzadzeniu Rady Mi-
nistréw wydanym na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 17 ust. 3
u.p.o.l.%, co istotnie ogranicza jej wladztwo podatkowe.

Zatem dana miejscowo$¢, w ktérej ma by¢ wprowadzona optata miejscowa
powinna spelnia¢ odpowiednie rygory zakreslone w § 2—4 rozporzadzenia RM.
W pierwszej kolejnosci musza by¢ zachowane minimalne warunki klimatyczne
tj. dopuszczalne poziomy niektdérych substancji w powietrzu ze wzgledu na
ochrone zdrowia ludzi i dopuszczalnych pozioméw pol elektromagnetycznych,
okreslonych w przepisach o ochronie srodowiska.

Ponadto na terenie gminy, w ktérej potozona jest miejscowo$¢ musi wystepo-
wac jeden z elementéw $rodowiska przyrodniczego istotnego dla wypoczynku
lub jeden z waloréw krajoznawczych, co spetnia wymdég minimalnych warunkéw
krajobrazowych. Zgodnie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia RM za elementy §rodowi-
ska przyrodniczego istotne dla wypoczynku uznaje si¢: szate roélinna (lasy lub
uzytki rolne w rozumieniu przepiséw o podatkach i oplatach lokalnych, zajmu-
jace tacznie ponad 80% powierzchni gminy), wody (wody przybrzezne, morskie

7 Przesadzit o tym NSA w wyroku z 15 marca 2018 r., sygn. akt Il FSK 3579/17, LEX
nr 2467865.

8 Wyrok NSA z 6 maja 2016 r., sygn. akt I FSK 930/15, LEX nr 2050884.

° Obecnie jest to rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie
warunkoéw, jakie powinna spelnia¢ miejscowo$¢, w ktérej mozna pobierac oplate miejscowa
(Dz.U. 2007, nr 249, poz. 1851), dalej: rozporzadzenie RM.
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wody wewnetrzne lub srédladowe wody powierzchniowe w rozumieniu prze-
piséw prawa wodnego), wody w kapieliskach spelniajace wymagania okreslone
w przepisach prawa wodnego, urozmaicona rzezbe terenu (wyzyny, gory).

Natomiast stosownie do §3 ust. 3 rozporzadzenia RM za walory krajoznaw-
cze uznaje sie osobliwosci fauny lub flory, skatki lub grupy skat, wawozy, doliny
lub przetomy rzeczne, wodospady, zrédta lub wywierzyska, jaskinie lub groty,
glazy narzutowe lub glazowiska parki zabytkowe, zbiory przyrodnicze, ogrody
botaniczne lub ogrody zoologiczne, punkty widokowe, parki narodowe, parki
krajobrazowe lub rezerwaty przyrody, rezerwaty archeologiczne, skanseny lub
osrodki twdrczosci ludowej, zabytki architektury lub budownictwa, zbiory ar-
tystyczne, muzea, obiekty historyczno-wojskowe, miejsca martyrologii, zabytki
dzialalnosci gospodarczej lub techniki, imprezy kulturalne.

Oprécz powyzszych warunkow miejscowo$¢ powinna réwniez spelnia¢ mi-
nimalne warunki umozliwiajace pobyt w celach turystycznych. Oznacza to,
ze w miejscowosci istnieje baza noclegowa w obiektach hotelarskich i innych
obiektach, w ktérych moga by¢ §wiadczone ustugi hotelarskie, w rozumieniu
przepisow o ustugach turystycznych (§ 4 rozporzadzenia RM).

W ustawie z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych i powia-
zanych ustugach turystycznych'® prézno szuka¢ definicji legalnej ustug ho-
telarskich. Definicja ta znajduje sie natomiast w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewod-
nikéw turystycznych'!. Stosownie do art. 3 pkt 8 u.u.h. pod pojeciem ustug
hotelarskich nalezy rozumie¢ krétkotrwate, ogdlnie dostepne wynajmowanie
doméw, mieszkan, pokoi, miejsc noclegowych, a takze miejsc na ustawienie
namiotéw lub przyczep samochodowych oraz §wiadczenie, w obrebie obiektu,
ustug z tym zwiazanych.

Rada gminy ma obowiazek dokonania wnikliwej analizy czy miejscowos¢,
w ktorej chce wprowadzi¢ optate miejscowa spetnia powyzsze przestanki.
Uchwala wprowadzajaca oplate miejscowa w miejscowosci, ktéra nie odpowiada
wymogom okreslonym w art. 17 ust. 1 u.p.o.l.i§ 2 — 4 rozporzadzenia RM jest
niewazna'?. Jak wskazal NSA, uchwala, o ktérej mowa w art. 17 ust. 5 u.p.o.l,
stanowi w istocie wynik procesu weryfikacji przez organ stanowigcy gminy ist-
nienia w danej miejscowos$ci warunkéw, od ktérych spelnienia uzaleznione jest
powstanie kompetencji do wydania konkretnej normy statuujacej obowiazek

10" Dz.U. 2017, poz. 2361.
11 Dz.U. 2017, poz. 1553, dalej: u.uw.h.

12 Wyrok NSA w Poznaniu z 5 wrze$nia 1991 r., sygn. akt SA/Po 859/91, LEX nr
59633.
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uiszczenia oplaty miejscowej. Przesadza to o ograniczonej wtadzy dyskrecjo-
nalnej gminy w zakresie ustalania miejscowosci, w ktérych pobiera sie optate
miejscowa’.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile tatwo ocenic jest, czy miejscowos¢ posiada walory
krajobrazowe czy odpowiednia infrastrukture noclegows, to czesto w praktyce
problematycznym jest dokonanie oceny jakosci powietrza, ktérego sklad zmie-
nia si¢ dynamicznie w ciggu roku (szczegdlnie w zimie, w sezonie grzewczym)'.
Niekiedy uchwata podjeta zostaje na podstawie nieaktualnych danych, badz tez
nie zawiera w ogoéle zadnego uzasadnienia. Determinuje to konieczno$¢ doko-
nania jej sadowej kontroli. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w postepowaniu sado-
woadministracyjnym obowigzuje zasada skargowosci, co oznacza, ze sad nie
dokona kontroli uchwaly bez skargi pochodzacej od uprawnionego podmiotu.

2. Naruszenie interesu prawnego jako wyznacznik
legitymacji skargowej

W skardze na uchwate rady gminy dotyczaca optaty miejscowej skarzacy musi
wykazac¢ naruszenie swojego interesu prawnego, co wynika expressis verbis
z art. 101 ust. 1 u.s.g. Oznacza to, ze skarzacy musi wykaza¢, ze nakaz uisz-
czenia oplaty miejscowej godzi w jego sfere prawng przez wywolanie negatyw-
nych nastepstw prawnych'. Pojawia si¢ wiec kolizja pomiedzy uregulowaniem
uchwaly a obowigzkiem skarzacego®®.

Teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
w ktérym wskazuje sig, ze zaskarzeniu do sadu administracyjnego na pod-
stawie art. 101 ust. 1 u.s.g. podlega uchwala, ktdérej postanowienia naruszaja
interes prawny lub uprawnienia danej osoby. Skarzacy powinien zatem wyka-
zad, ze istnieje bezposredni zwiazek pomiedzy zaskarzona uchwala a wlasna,
indywidualna i prawnie gwarantowana sytuacja (nie zas tylko sytuacja faktycz-
ng). Zwiazek ten powinien istnie¢ w chwili wej$cia w zycie zaskarzanej uchwa-

13 Wyrok NSA z 15 marca 2018 r., sygn. akt II FSK 3579/17, LEX nr 2467865.

14 Na problem ten zwraca uwage M. Paczocha, ktéry stusznie zauwaza, ze niestety
u.p.o.l. nie przewiduje obowigzku rady gminy uwzgledniania zmian w §rodowisku, zob.
M. Paczocha, Optata miejscowa po zmianach dokonanych ustawg z 29 lipca 2005 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji
terenowej, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 12, s. 38.

15 Por. wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt [ OSK 790/12, LEX nr 1212683.

16 M. Wincenciak, Skarga powszechna na akty i czynnosci organéw samorzqdu gmin-
nego, a takze na przejawy ich bezczynnosci, LEX [dostep: 31.10.2018].
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ty i powodowac¢ nastepstwo w postaci pozbawienia skarzacego konkretnych
uprawnien lub nalozenia obowiazkéw, majacych oparcie w przepisach prawa
materialnego"’.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze to sam skarzacy musi wskazac¢ na jakiekol-
wiek argumenty przemawiajace za naruszeniem tych uprawnien, ktore sa
chronione ustawowo. To bowiem skarzacy ma wskaza¢, ze on uwaza taki akt
za naruszajacy jego interes prawny. Rzecza sadu jest za$ zbadanie, czy rze-
czywiscie akt ten narusza dobra prawnie chronione'®. Z powyzszego wynika
zatem, ze ciezar dowodu w zakresie wykazania naruszenia interesu prawnego
kazdorazowo spoczywa na skarzacym.

W tym miejscu nalezy wskazad, ze art. 101 ust. 1 u.s.g. stanowi lex specia-
lis w stosunku do art. 50 p.p.s.a., ktéry przyznaje legitymacje skargowa temu,
kto ma interes prawny we wniesieniu skargi. Art. 101 wywodzi natomiast taka
legitymacje dopiero z naruszenia interesu prawnego, nie zas z samego jego ist-
nienia®.

W aktualnym stanie prawnym brak wykazania naruszenia interesu prawne-
go skutkuje odrzuceniem skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 5a ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®.
Ustawodawca przyznal tym samym prymat legitymacji skargowej w ujeciu
obiektywnym. W tym kontekscie interesujacy jest poglad M. Bogusza, ktéry
przewiduje, ze efektem wprowadzenia przez ustawodawce powyzszej podstawy
odrzucenia skargi bedzie dokonywanie wyktadni formuly naruszenia interesu
prawnego w sposéb zblizajacy do generalnej formuly istnienia interesu praw-
nego z art. 50 p.p.s.a.?! Do tego problemu odniose si¢ w dalszej czesci artykutu.

17" Wyrok WSA w Poznaniu z 8 listopada 2018 r., sygn. akt I SA/Po 467/18.
18 Wyrok WSA w Krakowie z 5 wrze$nia 2018 r., sygn. akt II SA/Kr 736/18.

19 W. Kisiel [w:] Chmielnicki P., Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, stan
prawny na 15.10.2013 r., komentarz do art. 101, LEX [dostep: 31.10.2018].

20 Dz.U. 2018, poz. 1302, dalej: p.p.s.a. Na marginesie nalezy wskaza¢, ze na gruncie
p.p.s.a. w brzmieniu sprzed 15 sierpnia 2015 r. w doktrynie obowigzywal spér co do tego,
jakie skutki procesowe powinien wywola¢ brak wykazania naruszenia interesu prawnego.
W tym zakresie pojawily sie dwa stanowiska. Wedlug pierwszego skarge nalezalo oddali¢
(tak M. Wincenciak, op.cit., LEX [dostep 31.10.2018]), za$ wedlug drugiego — umorzy¢ po-
stepowanie na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. (tak W. Kisiel, Legitymacja jednostki do
zaskarzania uchwat samorzadowych (w orzecznictwie sgdow administracyjnych), ,Zeszyty

Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 3 (24), s. 53).

2L M. Bogusz, ,Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia” jako podstawa zaskar-

zZenia aktu prawa miejscowego organu jednostki samorzgdu terytorialnego do sadu admi-
nistracyjnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 355.
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W tym miejscu nalezy natomiast zauwazy¢, ze nie wszyscy skarzacy objeci
s3 ograniczeniem zawartym art. 101 ust. 1 u.s.g.

Wymog wykazania naruszenia interesu prawnego nie dotyczy Prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka, co wynika z ustaw
ustrojowych stanowiacych o ich statusie prawnym. Mowa tu o ustawie z dnia
20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®?, ustawie z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczni-
ku Praw Obywatelskich?, ustawie z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw
Dziecka?, a takze o p.p.s.a. (art. 81 50 § 1). W przypadku tych podmiotow wy-
starczy powolac si¢ na naruszenie przez uchwate dotyczaca oplaty miejscowej
lub jej pojedyncze postanowienia przepiséw prawa, praw obywatela czy praw
dziecka. Interes prawny tych podmiotéw ma charakter zobiektywizowany i sa-
moistny. Oznacza to, ze wywodzi si¢ on z ich ustawowych kompetencji zwigza-
nych z ochrong praworzadnosci, wolnosci i praw czlowieka lub tez praw dziecka,
a wniesienie skargi nie jest uzaleznione od uprawnien innych legitymowanych
podmiotow?™.

Mozliwos¢ zainicjowania postepowania sadowoadministracyjnego, ktore-
go przedmiotem jest uchwala dotyczaca optaty miejscowej bez wykazywania
naruszenia interesu prawnego ma réwniez wojewoda, jezeli nie stwierdzil nie-
waznosci uchwaly w trybie nadzoru, a podstawa prawna jego legitymacji skar-
gowej jest art. 93 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktérego po uptywie 30 dni od dnia
doreczenia uchwaly organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ
nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Z analizy orzecznictwa sagdéw administracyjnych wynika, ze wniesienie
skargi do sadu administracyjnego przez wojewode jest mozliwe takze jedynie
w stosunku do tej czesci uchwaly, ktéra nie byla objeta rozstrzygnieciem nad-
zorczym?®. NSA przyjal takze, ze wojewoda, wydajac rozstrzygniecie stwier-
dzajace nieistotne naruszenie prawa w terminie 30 dni od dnia doreczenia mu
uchwaly przez wdjta, nie traci definitywnie mozliwosci zaskarzenia tej uchwaly
do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Zwigzanie wojewody ocena stop-
nia dostrzezonego naruszenia prawa nie obejmuje zakazu sformutowania

2 Dz.U.2017, poz. 1767 z p6ézn. zm.
23 Dz.U. 2017, poz. 958 z pézn. zm.

24 Dz.U. 2017, poz. 922.

%5 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sadowej kontroli aktéw prawa miejscowego,

»Zeszyty Naukowe Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2013, nr 3 (48), s. 48—49.
%6 Wyrok WSA w Gliwicach z 6 pazdziernika 2008 ., sygn. akt I1 SA/Gl 466/08, LEX
nr 483145.
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w skardze zarzutu istotnego naruszenia prawa, uzasadniajacego stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w postepowaniu sagdowym. Pierwotna ocena wojewody
moze, bez naruszenia prawa, ulec dezaktualizacji®’.

ZYozenie skargi do sadu administracyjnego na uchwale rady gminy nalezy
do kompetencji nadzorczych wojewody. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze kompe-
tencja ta nie jest ograniczona terminem koncowym?.

Nieco bardziej skomplikowana jest kwestia legitymacji skargowej organi-
zacji spolecznej. Uprawnienie do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
na uchwate dotyczaca oplaty miejscowej bedzie przystugiwac jej tylko, gdy
zaskarza uchwate we wlasnym interesie prawnym wynikajacym ze statutowej
dziatalnosci. W tym przypadku organizacja spoteczna bedzie musiata wykazac,
ze zaskarzona uchwala narusza jej interes prawny. Wyniki wykladni literalnej
art. 50 § 1 p.p.s.a. wskazuja natomiast, ze niedopuszczalnym jest wniesienie
skargi na akt prawa miejscowego przez organizacje spoleczng w sprawach
dotyczacych innych oséb. Stosownie bowiem do art. 50 p.p.s.a. podmiot ten
moze wnie$¢ skarge w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0s06b, jezeli brat udzial w postepowaniu administracyjnym. Uchwata dotyczaca
oplaty miejscowej nie jest podejmowana w ramach postepowania administra-
cyjnego, lecz na podstawie procedur uchwalodawczych okreslonych w u.s.g.
i u.p.o.l. Nie ma natomiast przeszkéd prawnych, aby organizacja spoteczna
przystepowala do postepowania sagdowoadministracyjnego uruchomionego
juz przez podmiot posiadajacy legitymacje skargowa®.

3. Tresé pojecia naruszenia interesu prawnego
w przypadku wniesienia skargi na uchwale dotyczaca
oplaty miejscowej

Literatura przedmiotu nie dostarcza informacji na temat rozumienia pojecia
naruszenia interesu prawnego w przypadku wniesienia skargi w trybie art. 101
ust. 1 u.s.g. na uchwate dotyczaca optaty miejscowej. Tres¢ omawianego poje-
cia mozna natomiast ustali¢ jedynie na podstawie analizy orzecznictwa sadéw
administracyjnych.

27 Postanowienie NSA z 22 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 839/08, LEX nr
565665.

28 ].H. Szlachetko, Partycypacja spoleczna w lokalnej polityce przestrzennej, LEX [do-
step: 7.12.2018].

2% M. Stahl, op.cit., s. 47.



Przestanka naruszenia interesu prawnego

145

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze sady administracyjne przyjmu-
ja, iz uzasadnieniem legitymacji skargowej w przypadku wniesienia skargi na
uchwale dotyczaca oplaty miejscowej jest fakt, ze dana osoba fizyczna prze-
bywata dluzej niz dobe w danej miejscowosci w jednym z celéw wskazanych
w art. 17 ust. 1 u.p.o.l i niezasadnie pobrano od niej optate miejscowa.

Wyjasnic nalezy, ze nie stanowi naruszenia interesu prawnego sytuacja,
w ktorej podmiot dopiero zamierza przebywac w takiej miejscowosci. Naru-
szenie interesu prawnego musi mie¢ bowiem charakter realny tj. rzeczywiscie
istniejacy. Wedlug ugruntowanej linii orzeczniczej sadéw administracyjnych
nie mozna skarzy¢ potencjalnego, hipotetycznego zagrozenia dla interesu
prawnego®. Naruszenie interesu prawnego musi mie¢ takze charakter aktual-
ny, co oznacza, ze musi istnie¢ w dacie wniesienia skargi®'.

W literaturze podkresla sie réwniez, ze interes prawny ma nosi¢ cechy kon-
kretno$ci i indywidualno$ci*>. W tym zakresie wypowiedzial si¢ réwniez Try-
bunal Konstytucyjny, uznajac, ze art. 101 ust. 1 u.s.g. rozumiany w ten sposéb,
ze umozliwia zaskarzanie aktéw administracyjnych jedynie tym, ktérzy wykaza
sie konkretnym, indywidualnym interesem prawnym wynikajacym z konkret-
nej normy prawa materialnego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 217 oraz
77 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP*. W wyroku tym Trybunal Konstytucyj-
ny podkreslil, ze skarga w trybie art. 101 u.s.g. nie ma charakteru actio popu-
laris — podstawg zaskarzenia jest niezgodnos$¢ uchwaly z prawem i réwnocze-
$nie naruszenie przez nig konkretnie rozumianych intereséw lub uprawnien
konkretnego obywatela lub ich grupy badz wreszcie innego podmiotu, ktéry
jest mieszkanicem danej gminy lub jest z ta gming zwiazany prawnie w inny
sposéb. Trybunal podkreslit réwniez, ze legitymacja skargowa nie przystuguje
z tytulu samej przynaleznosci do wspoélnoty samorzadowej oraz wskazal na
konieczno$¢ wykazania niezgodnosci z prawem uchwaly organu gminy oraz
naruszenia przez uchwale konkretnego interesu prawnego lub uprawnienia,
wynikajacych z regulacji materialnoprawne;j.

30" Por. np. wyrok NSA z 10 stycznia 2008 r., sygn. akt I OSK 1335/07, LEX nr 463935,
wyrok WSA w Bialymstoku z 21 listopada 2006 r., sygn. akt II SA/Bk 46/06, LEX nr 325125.

31 M. Stahl, op.cit., s. 46.

32 A. Matan [w:] Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, stan
prawny na 15.02.2018 r., komentarz do art. 101, LEX [dostep: 2.11.2018], tak réwniez W.
Kisiel, Komentarz do art. 101 [w:] P. Chmielnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Ko-
mentarz, stan prawny na 15.10.2013 r., komentarz do art. 101, LEX [dostep: 31.10.2018].

33 Wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.
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Ponadto, Trybunal Konstytucyjny uznal, Ze taka interpretacja art. 101 ust. 1
u.s.g. stanowi gwarancje prawa do sadu z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybu-
nal wskazal, Ze przyjeta powszechnie przez sady wykladnia pojecia ,interes
prawny’, jako indywidualnego interesu prawnego okreslonego przez konkretna
norme prawa materialnego, powoduje, ze mamy do czynienia z indywidualna
sprawa, identyfikowana przez okreslony stan faktyczny, zwigzany z okreslo-
nym podmiotem, wymagajacy prawnej kwalifikacji na podstawie normy praw-
nej, majacej charakter generalny i abstrakcyjny.

Naruszenie interesu prawnego musi takze bezposrednio wplywac na sfere
prawng okreslonego podmiotu. Nalezy zauwazy¢, ze uchwaty dotyczace opta-
ty miejscowej stanowia bezposrednia podstawe nalozenia obowiazku zaptaty
oplaty miejscowej. Bez ich podjecia nie byloby w ogéle podstawy do ustalenia
wysokosci optaty. Uchwaly te bezposrednio i realnie ksztaltuja sytuacje prawna
os6b fizycznych przebywajacych dluzej niz dobe w celach turystycznych, wy-
poczynkowych lub szkoleniowych, nakladajac generalny obowiazek uiszczenia
oplaty miejscowej?.

W jednej ze spraw toczacej sie przed WSA w Gliwicach Sad przyjat w calo-
$ci argumentacje skarzacego, ze uchwala dotyczaca optaty miejscowej wkro-
czyla w jego sfere praw i obowigzkéw w ten sposdb, ze niezgodnie z ustawa
nalozyla na niego obowiazek uiszczenia oplaty, ktéra w istocie jest podatkiem.
Skarzacy zarzucal bowiem, ze w miejscowosci, w ktérej przebywal, przekro-
czone zostaly dopuszczalne poziomy niektérych substancji w powietrzu®.

W tym przypadku rzeczywiscie trudno méwi¢ o ekwiwalentnosci §wiad-
czen, wpisanej w konstrukcje oplaty lokalnej. Wydaje si¢ jednak, ze ten argu-
ment nie powinien podlegac¢ ocenie na etapie wstepnym postepowania, jakim
jest ocena, czy skarzacy wykazal naruszenie interesu prawnego, tylko w dal-
szej kolejnosci, przy merytorycznym rozpoznaniu skargi. Dopiero bowiem po
nadaniu skardze biegu Sad bada okoliczno$¢ czy optata zostata wprowadzona
z zapewnieniem przez gming minimalnych standardéw klimatycznych i kra-
jobrazowych. Nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze w doktrynie kwestionuje sie
ekwiwalentny charakter optaty miejscowej, przyjmujac, ze ma ona charakter
podatku konsumpcyjnego od dochodéw oséb fizycznych, ktére czasowo prze-
bywaly w miejscowosciach turystycznych czy uzdrowiskowych®. A. Hanusz

34 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10 lipca 2017 r., sygn. akt III SA/Kr 535/15, LEX
Nr 2313156.

35 Wyrok WSA w Gliwicach z 24 listopada 2015 r., sygn. akt I SA/G1 370/15, LEX nr
1958842.

36 E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Ustawa o podatkach i optatach lo-
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przyznaje wprost, zZe optata miejscowa jest tzw. oplata nietypowa, poniewaz
podmiot zobowigzany do jej uiszczenia nie otrzymuje w zamian konkretne-
go $wiadczenia czy uslugi. Jego zdaniem watpliwym uzasadnieniem dla wza-
jemnosci $wiadczen jest mozliwos$¢ korzystania z waloréw klimatycznych czy
krajobrazowych®.

Przelomowy w zakresie okreslenia naruszenia interesu prawnego w przy-
padku zaskarzenia uchwaly dotyczacej optaty miejscowej jest poglad NSA,
wedle ktérego konkretny interes prawny sprowadza sie w takiej sytuacji do
zadania od jednostki samorzadu terytorialnego, by nalozona na skarzacego
oplata miejscowa miata podstawe prawna w przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego, spelniajacych wymogi koherencji norm w systemie prawa.
NSA stwierdzil, ze kluczowe znaczenie dla interesu prawnego osoby obcigzo-
nej oplata miejscowa ma zgodnos¢ z prawem uchwaly rady gminy, poniewaz
warunkiem nalozenia oplaty miejscowej wg konkretnej stawki jest uprzednie
wydanie uchwaly na podstawie art. 17 ust. 5 u.p.o.1.*

Poglad ten koresponduje z koncepcjg, iz konstrukcja naruszenia intere-
su prawnego obejmuje dwa elementy: po pierwsze, wystapienie negatywnego
skutku w sferze prawnej skarzacego, po drugie, niezgodno$¢ z prawem uchwa-
ty rady gminy, czyli zachowania kompetencyjnego stanowiacego zrédto owe-
go negatywnego skutku®. Stanowisko przyjete przez NSA zasluguje na pelna
aprobate. W demokratycznym panstwie prawnym kazdy obywatel ma bowiem
prawo zada¢ od organu wtadzy publicznej dopelnienia konstytucyjnego obo-
wigzku dzialania w granicach prawa (art. 2 i 7 Konstytucji RP). Tym samym
skarzacy moze mie¢ wplyw na ksztaltowanie praworzadnosci dziatania rady
gminy.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze kazdy, na kogo nalozo-
no oplate miejscowa w miejscowosci, ktéra nie spelnia wymogéw ochrony
srodowiska, np. czystosci powietrza, moze wykazac naruszenie jego interesu
prawnego w skardze na uchwate dotyczaca oplaty miejscowej. W tym przy-
padku de facto skarzacy bedzie dzialal zarazem w szerszym interesie niz wia-
snym — w interesie obywateli, na ktérych ciazy generalny obowiazek uiszcze-

kalnych. Komentarz, stan prawny na 1.12.2005 r., komentarz do art. 17, LEX [dostep:
2.11.2018].

37 P, Szczeéniak, [w:] A. Hanusz (red.), Zrédia finansowania samorzadu terytorialnego,
Warszawa 2015, s. 260.
38 Wyrok NSA z 15 marca 2018 r., sygn. akt. Il FSK 3579/17, LEX nr 2467865.

39 Z.Kmieciak, Skarga na uchwalte organu rady gminy z art. 101 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 11, s. 4.
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nia oplaty, a ktérzy maja prawo oczekiwac, ze w danej miejscowosci, w ktorej
wprowadzono oplate miejscowa spelnione sa minimalne warunki klimatyczne
i krajobrazowe®.

Uchwaly dotyczace oplaty miejscowej w zakresie, w jakim nakladaja na
dane osoby administracyjny obowiazek poboru optaty miejscowej rowniez
moga naruszac interes prawny tych oséb. Chodzi tutaj o naruszenie interesu
prawnego inkasenta. Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordy-
nacja podatkowa*! inkasentem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednost-
ka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej. Podstawa prawna wprowa-
dzenia poboru oplaty miejscowej w drodze inkasa jest art. 19 pkt 2 u.p.o.l.,
zgodnie z ktérym rada gminy w formie uchwaly moze zarzadzi¢ pobér optat
lokalnych w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasentéw i wysoko$¢ wynagrodzenia
za inkaso, a takze moze wprowadzi¢ obowiazek prowadzenia przez inkasentéw
ewidencji 0sdb, zobowiazanych do uiszczania optaty miejscowej oraz okresli¢
szczegdlowy zakres danych zawartych w tej ewidencji. Nalezy to do wylacz-
nych kompetencji rady gminy*.

Podjecie uchwaty dotyczacej zarzadzenia poboru oplaty miejscowej w for-
mie inkasa ma charakter fakultatywny zaréwno co do samego zarzadzenia
poboru, jak i co do ustalenia wysokos$ci wynagrodzenia inkasenta®. Wskaza¢
rowniez nalezy, ze art. 19 pkt 2 u.p.o.l. nie jest wylaczna podstawa prawna
do wprowadzenia w uchwale rady gminy wynagrodzenia za inkasa — druga
podstawe prawng stanowi bowiem art. 28 § 4 O.p., zgodnie z ktérym rada gmi-

40 Sama wysoko$¢ wpisu sadowego od skargi, ktéra wynosi 300 zt (§ 2 ust. 1 pkt 3
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci oraz szcze-
gotowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U.
2003, nr 221, poz. 2193) w wiekszosci przypadkéw bedzie przekraczaé kwote uiszczona
tytutem optaty miejscowej, co dodatkowo uzasadnia powyzszy poglad. Zgodnie z art. 19
pkt 1 lit. b i ¢ stawka oplaty miejscowej w miejscowo$ciach posiadajacych korzystne wta-
$ciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt os6b w tych
celach nie moze przekroczy¢ 1,67 zt dziennie, za$ w miejscowos$ciach posiadajacych status
obszaru ochrony uzdrowiskowej nie moze przekroczy¢ 2,40 zt dziennie. P. Szczes$niak za-
uwaza, ze organy stanowigce rady gminy mogg réznicowaé wysokos¢ tej platy jedynie we-
dlug kryteriéw przedmiotowych np. poprzez ustanowienie ulg polegajacych na obnizeniu
stawek oplaty miejscowej. Stawki oplaty miejscowej mozna réznicowaé np. w zaleznosci
od pory roku czy zakwaterowania. Zob. P. Szczesniak, [w:] A. Hanusz (red.), op.cit., s. 264.

41 Dz.U. 2018, poz. 800 z pézn. zm., dalej: O.p.

2 L. Etel, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 czerwca 2000 r., III SA 613/00 i 614/00,
,Finanse Komunalne” 2001, nr 2, s. 72.

8 Wyrok WSA w Opolu z 14 lipca 2009 r., sygn. akt I SA/Op 277/09, LEX nr 526856.
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ny, rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa moze ustala¢ wynagrodzenie dla
platnikéw lub inkasentéw z tytutu poboru podatkéw stanowigcych dochody,
odpowiednio, budzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa.

W przypadku optaty miejscowej funkcje inkasenta petni najczesciej kierow-
nik o$rodka wczasowego czy wlasciciel hotelu lub prywatnej kwatery. Sam fakt
sprawowania takiej funkcji uzasadnia istnienie interesu prawnego w zaskarze-
niu uchwaly dotyczacej optaty miejscowej*.

Odnoszac sie do kwestii Zrodla interesu prawnego w przypadku zaskarza-
nia uchwat dotyczacych optaty miejscowej nalezy stwierdzi¢, ze bedzie to za-
wsze norma prawa materialnego, ktdra ksztaltuje sytuacje prawna wnoszacego
skarge. W przypadku oséb fizycznych bedzie to zazwyczaj przepis uchwaty
wprowadzajacy oplate miejscowa w danej miejscowosci lub stanowiacy o jej
stawkach i zasadach poboru, zas§ w przypadku inkasenta — ten przepis, na
mocy ktérego nalozono na inkasenta obowiazek poboru i odprowadzenia
oplaty.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie jest to wyczerpujacy katalog okolicznosci, ktére
uzasadniaja przyjecie zaistnienia naruszenia interesu prawnego przy zaskarze-
niu uchwat dotyczacych optaty miejscowej. Formuta naruszenia interesu praw-
nego nie ma sztywnych ram. Jej tres¢ zalezy od indywidualnego stanu faktycz-
nego i za kazdym razem bedzie podlega¢ badaniu przez sad administracyjny.

Nawigzujac do poprzednich rozwazan, w analizowanych przeze mnie wyro-
kach sadéw administracyjnych daje si¢ zauwazy¢ wyrazna tendencja do utoz-
samiania przestanki ,naruszenia interesu prawnego” z art. 101 ust. 1 u.s.g.
z przestanka ,istnienia interesu prawnego” w rozumieniu art. 50 p.p.s.a., co
zdaje sie potwierdzac przywotana powyzej prognoze M. Bogusza. Mozliwe, ze
pojecia te utracg swoja odrebnos¢ tre§ciowa w dalszej perspektywie.

Wydaje sie rowniez, ze przyjecie przez ustawodawce braku naruszenia in-
teresu prawnego jako podstawy odrzucenia skargi nie bylo rozwigzaniem traf-
nym, szczeg6lnie w $wietle wykladni zaprezentowanej przez NSA. Skoro bo-
wiem zgodno$¢ z prawem uchwaly dotyczacej optaty miejscowej ma ,kluczowe
znaczenie” dla interesu prawnego skarzacego, a sad administracyjny dokonuje
oceny legalnosci aktu dopiero rozpoznajac sprawe merytorycznie, to pojawia
sie pewna niepozadana niekonsekwencja. Z zalozenia sad administracyjny ma
bowiem najpierw zbada¢ czy skarga jest wniesiona przez podmiot posiadajacy
legitymacje skargowy, a potem przej$¢ do kwestii merytorycznych.

4 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 7 sierpnia 2007 r., sygn. akt I SA/Go
1509/06, LEX nr 513127.
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Podsumowanie

W skardze do sadu administracyjnego na uchwate dotyczaca optaty miejsco-
wej skarzacy ma obowigzek wykazaé przestanke naruszenia interesu prawnego
przez zaskarzony akt. Wplywa to na istnienie jego legitymacji skargowej. Wy-
mog ten nie dotyczy prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzeczni-
ka Praw Dziecka, co wynika z ustaw ustrojowych stanowiacych o ich pozycji
prawnej, a takze z ustawy procesowej — p.p.s.a. Obowiazku wykazania naru-
szenia interesu prawnego nie ma réwniez wojewoda skltadajacy skarge w try-
bie art. 93 ust. 1 u.s.g. Organizacja spoleczna moze ztozy¢ skarge na uchwate
dotyczaca oplaty miejscowej, dzialajac jedynie we wlasnym interesie. Na niej
rowniez spoczywa obowiazek wykazania negatywnego wplywu zaskarzonego
aktu na jej sfere praw i obowigzkéw.

Tre$¢ formuly naruszenia interesu prawnego w przypadku wniesienia skargi
na uchwale dotyczaca oplaty miejscowej obejmuje powiazanie prawne miedzy
nalozeniem na dany podmiot obowiazku uiszczenia optaty miejscowej a wywo-
faniem negatywnego skutku w jego sytuacji prawnej. Uchwaly te bezposrednio
i realnie ksztaltuja sytuacje prawna oséb fizycznych przebywajacych dluzej niz
dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych, nakladajac
na nie generalny obowiazek uiszczenia oplaty miejscowe;j.

Nalezy przyjaé, ze w formule tej nie miesci sie argumentacja zwiazana
z ,zakamuflowaniem podatku” w przypadku wprowadzenia oplaty miejscowej
w miejscowosci, ktéra nie spelnia wymogéw zwigzanych z ochrona srodowiska.

W zakresie omawianego pojecia miesci sie natomiast przyjecie, ze obywa-
tel ma prawo do zadania od jednostki samorzadu terytorialnego, by natozona
na skarzacego oplata miejscowa miala podstawe prawna w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego. W takim przypadku skarzacy moze mie¢ wplyw
na ksztaltowanie praworzadnosci dziatania rady gminy.

Naruszenie interesu prawnego przez uchwale dotyczaca optaty miejscowej
beda mogli wykaza¢ takze inkasenci, na ktérych natozono obowiazek poboru
i odprowadzenia optaty miejscowej.

W dalszej perspektywie mozliwym jest, Ze pojecia ,naruszenia interesu
prawnego” i ,istnienia interesu prawnego” w przypadku zaskarzania uchwat
dotyczacych optat miejscowych w orzecznictwie sadéw administracyjnych
zatraca swoja odrebnos¢ terminologiczna. Sady dokonujgc bowiem wyktadni
tego pojecia na gruncie spraw zwiazanych z uchwalami dotyczacymi oplaty
miejscowej maja tendencje do utozsamiania tych pojec.
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Summary

This article raises the issue of violation of legal interest which is crucial for the ca-
pacity to file complaints against the resolutions of the local government authorities
concerning local climate fee. The author discusses the problem of local climate fee
and its implementation as well as the legitimacy to file complaint. The article mainly
deals with the problem of the meaning of the ‘violation of legal interest’ term during
the court control of the acts of local law concerning local climate fee and includes
a review of case law.

The legal interest can be presumed as violated if someone is obliged to pay local
climate fee or is a tax collector. It is also claimed that the applicant is entitled to
demand the full legality of local climate fee which is also the part of the ‘violation
of interest’ term.

Keywords: local climate fee, local fees, the resolutions of the local government
authorities, complaint to administrative court, legal interest

Stowa kluczowe: optata miejscowa, oplaty lokalne, uchwaty rady gminy, skarga do
sadu administracyjnego, interes prawny
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