Sygn. akt Il CSK 570/10

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 maja 2011 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Dariusz Zawistowski (przewodniczacy)
SSN Jan Gérowski (sprawozdawca)

SSN Iwona Koper

w sprawie z powodztwa Mariusza S.
przeciwko Gminie B.

0 zapfate,

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym
w Izbie Cywilnej w dniu 25 maja 2011 r.,
skargi kasacyjnej powoda

od wyroku Sgdu Okregowego

z dnia 18 marca 2010 r.,

oddala skarge kasacyjna.



Uzasadnienie

Powod domagat sie od pozwanej gminy B. zaptaty kwoty 68 614 zt
stanowigcej rownowarto$¢ zaptaconego przez niego podatku od nieruchomosci
wraz z odsetkami i kosztami egzekucyjnymi za trzy pierwsze kwartaty 2007 r. i trzy
pierwsze kwartaty 2008 r. Podnidst, ze otrzymat od wojta zapewnienie o zwolnieniu
go od pfacenia podatku od nieruchomosci, na ktorej zrealizowat inwestycje dla
prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej i wywigzat sie z obowigzkow,
ktore zostaty okreslone w uchwale Rady Gminy B. z dnia 6 grudnia 2005 r.
w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci dla przedsiebiorcow, ktorej
niewaznosc¢ w trybie nadzoru zostata nastepnie czesciowo stwierdzona. Pozniejsza
uchwata rady tej gminy z dnia 22 czerwca 2007 r. pozbawita go juz tych przywilejow

podatkowych.

Pozwana wniosta o oddalenie powddztwa i zarzucita, ze sporna uchwata nie
weszta w zycie, a takze podniosta, iz brak jest zwigzku przyczynowego pomiedzy
wadliwoscig uchwaly a szkodg powoda. Zaprzeczyta jakoby powdd uzyskat

zapewnienie od wiadz gminy o zwolnieniu go od podatku.

Wyrokiem z dnia 10 listopada 2009 r. Sgd Rejonowy, zasgdzit od pozwanej —
Gminy na rzecz powoda Mariusza S. kwote 55185,92 zt wraz z ustawowymi
odsetkami od dnia 17 listopada 2008 r. oraz w pozostatym zakresie powddztwo
oddalit. Ustalit, ze Mariusz S. prowadzit dziatalno$¢ gospodarczg pod nazwg Salony
Centrum Komforti w zakresie sprzedazy detalicznej elektrycznego sprzetu
gospodarstwa domowego, artykutow radiowo - telewizyjnych i instrumentow
muzycznych, a takze produkcji mebli kuchennych, sprzedazy detalicznej mebli i
sprzetu oswietleniowego oraz artykutow uzytku domowego, a nadto prowadzit

dziatalnos¢ ustugowg w zakresie wykonczenia mebli.

W dniu 29 kwietnia 2004 r. powdd zakupit w miejscowoséci T. , dziatke o
powierzchni 1,2498 ha celem wybudowania na niej zakladu produkujgcego meble
oraz akcesoria kuchenne. Inwestycja miata przebiega¢ w kilku etapach. Jej
realizacje powod uzalezniat od pozyskania ze strony Gminy B. pomocy polegajgcej

na zwolnieniu go od pobieranych przez pozwang podatkéw od nieruchomosci, na



ktorej realizowaC miat inwestycje. Powdd liczyt na 10 letni przywilej. Celem jego
uzyskania powdd prowadzit rozmowy z Marianem K. — éwczesnym wojtem Gminy
— warunkujgce rozpoczecie inwestycji opracowaniem przez pozwang programu
pomocy dla przedsiebiorcow ,de minimis”. Program ten miat polega¢ na
wprowadzeniu ulg podatkowych uzaleznionych od ilosci zatrudnionych miejscowych
bezrobotnych. Wojt zapewnit powoda, ze zrobi wszystko, aby Rada Gminy podjeta
uchwate w tym zakresie. Pismem z dnia 1 lipca 2005 r. kierowanym do wdjta
powod wnidst o zwolnienie go od podatku od nieruchomosci na okres 10 lat,
poczgwszy od chwili ukonczenia realizacji inwestycji w T. W tym wniosku powotat
sie na decyzje starosty z dnia 2 sierpnia 2004 r zatwierdzajgcg projekt budowlany
i udzielajgcg zezwolenia na budowe budynku handlowo- ustugowo- produkcyjnego
na nabytej na terenie gminy nieruchomosci. Po otrzymaniu decyzji Powiatowego
Inspektoratu Nadzoru Budowlanego, powdd rozpoczgt budowe, ktérg realizowat

przez caty rok 2006.

Pismem z dnia 19 sierpnia 2005 r. woéjt zwrdcit sie do przewodniczgcego
Rady Gminy o podjecie przez ten organ uchwaty przewidujgcej udzielenie pomocy
przedsiebiorcom realizujgcym na jej terenie inwestycje, ktorej formg miato by¢

zwolnienie od podatku od nieruchomosci.

W dniu 6 grudnia 2005 r. rada gminy B. podjeta uchwate nr XXXV/152/05,
ktéra przewidywata zwolnienie od podatku od nieruchomosci gruntéw, budynkow,
budowli lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
przeznaczonych po wejsciu w zycie uchwaty na realizacje (utworzenie) przez
przedsiebiorcéw na terenie Gminy nowych inwestycji, pod warunkiem utworzenia
nowych miejsc pracy. Kolejno, w zatgcznikach do tej uchwatly, przewidziano
program pomocy dla przedsigbiorcéw ,de minimis”, zawierajgcy okres w jakim
mozna byto uzyskaé¢ zwolnienie a takze warunki jego otrzymania (zat. Nr 1) oraz
okreslono wzér wniosku o zwolnienie od przedmiotowego podatku, jaki miat ztozyé

przedsigbiorca wraz z okresleniem wymaganych dokumentéw (zat. Nr 2).
Zwolnienie to miato przystugiwac¢ na okres od roku do pieciu lat w zaleznosci
od utworzenia i utrzymania w wyniku realizacji inwestycji nowych miejsc pracy.

Warunek ten byt spetniony, jezeli inwestycja spowodowata u podatnika wzrost netto



liczby zatrudnionych w petnym wymiarze czasu pracy w stosunku do Sredniego
poziomu zatrudnienia z okresu 6 miesiecy przed oddaniem inwestycji do
uzytkowania, a zatrudnione zostaly osoby bezrobotne zarejestrowane
w Powiatowym Urzedzie Pracy, zamieszkate wytgcznie na terenie Gminy B.
Wedtug uchwaty organem udzielajgcym zwolnienia od podatku od nieruchomosci

byt wojt gminy.

Od dnia 5 grudnia 2006 r. funkcje wojta Gminy objgt Roman W. Powdd
zgtosit sie do niego w sprawie realizacji uchwaty z dnia 6 grudnia 2005 r. Wojt
stwierdzit wéwczas, ze nie zostata ona opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa, co bylo warunkiem jej obowigzywania. Poniewaz przed publikacjg
uchwata powinna by¢ zaopiniowana przez Regionalng Izbe Obrachunkowg wojt

przestat jg temu organowi.

W dniu 15 marca 2007 r. powdd zwrocit sie do wojta pozwanej gminy
z wnioskiem wraz z zatgcznikami o zwolnienie od podatku od nieruchomosci,
stosownie do tresci uchwaty nr XXXV/152/05. Pismem z dnia 10 kwietnia 2007 r.
powod zostat wezwany do uzupetnienia wniosku, co uczynit pismem z dnia
20 kwietnia 2007 r.

Uchwatg nr 11/463/2007 z dnia 30 maja 2007 r. Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej stwierdzito niewaznos¢ postanowien § 1 ust. 3 uchwaly Rady
Gminy B. nr XXXV/152/05 oraz punktéw 5, 6 i 15 zatgcznika nr 1 do tej uchwaty a
takze wzoru wniosku dla przedsiebiorcy ubiegajgcego sie o zwolnienie od podatku
od nieruchomoéci. W uzasadnieniu Kolegium wskazato, ze zgodnie z art. 7 ust 3
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (jedn. tekst: Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) rada gminy zostata wyposazona w kompetencje do
okreslenia innych zwolnien przedmiotowych od podatku od nieruchomosci niz
okreslone w ustawach. Zwolnienie na podstawie uchwaty gminy jest jednak
zwolnieniem z mocy prawa i przystuguje automatycznie kazdemu kto spetnia
wymagania okreslone uchwatg. Niedopuszczalne jest uzaleznienie udzielenia
zwolnienia od ziozenia pisemnego wniosku przez podatnika, gdyz prowadzi do
scedowania przez lokalnego ustawodawce na organ podatkowy (wéjta)

uprawnienia do decydowania w sprawie zwolnien imiennie okreslonych podmiotow.



Uchwata Rady Gminy B. z dnia 6 grudnia 2005 r. wraz z adnotacjg
0 niewaznosci wskazanych postanowien zostata opublikowana w Dzienniku

Urzedowym Wojewddztwa nr 102 z dnia 9 lipca 2007 r., pod poz. 2482.

W dniu 22 czerwca 2007 r. Rada Gminy B. podjeta uchwate nr X/6/07
w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci, przewidujgcg zwolnienie od
tego podatku co do nowowybudowanych budynkéw przeznaczonych na potrzeby
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, oddanych do uzytkowania i po raz
pierwszy wpisanych do ewidencji srodkow trwatych w pierwszym roku liczgc od
powstania obowigzku podatkowego w tym zakresie. Powod na jej podstawie
decyzjg organu podatkowego - wojta Gminy B. z dnia 19 pazdziernika 2007 r.
zostat zwolniony od zaptacenia podatku w zakresie IV raty kwartalnej za 2007 r.,
natomiast obowigzek podatkowy powoda za 2006 r. jest przedmiotem

postepowania podatkowego.

tacznie do dnia wniesienia pozwu (ij. listopad 2008 r.) powodd uiscit za
pozostaty okres 2007 r. oraz za 2008 r. do wytoczenia powddztwa z tytutu
zobowigzania podatkowego od przedmiotowej nieruchomosci na rzecz gminy kwote
68 614,12 zt, na ktorg ztozyly sie: gtdwne naleznosci podatku od nieruchomosci,

odsetki za zwtoke, optaty oraz koszty egzekucyjne.

Wedtug oceny Sadu pierwszej instancji, jezeli szkoda zostata wyrzgdzona
przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zgdac po stwierdzeniu
we witasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg ratyfikowang
umowg miedzynarodowg lub ustawg (art. 417* § 1 k.c.) i zostaly spetnione
przestanki tej odpowiedzialnosci. Podkreslit, ze przedmiotowy akt prawa
miejscowego zostat uznany za niewazny przez organ nadzorczy w czesci
dotyczacej okreslenia wzoru wniosku dla przedsiebiorcy oraz przekazania
uprawnienia do decydowania o zwolnieniu podatkowym wojtowi, podczas gdy
uprawnienie to przynalezy do kompetencji Gminy. Nie zakwestionowano jednak
waznosci zawartego w uchwale samego przedmiotowego zwolnienia. Skoro powdd
rozpoczat dziatalnos¢ w ramach zrealizowanej inwestycji w T. z kohcem marca
2007 r., to aby uzyskaé zwolnienie od podatku na okres dwdch lat, tj. w okresie

objetym zadaniem pozwu powinien byt utworzyé i utrzymaé w tym okresie co



najmniej cztery petne etaty, zatrudnionych bezrobotnych zarejestrowanych w
Powiatowym Urzedzie Pracy zamieszkatych wylgcznie na terenie gminy B.
Wskazat, ze powdd te wymagania spetnit od drugiego kwartatu 2007 r. co wynikato
z dokumentoéw dotgczonych do wniosku o zwolnienie. Roszczenie wiec, jego
zdaniem, okazato sie uzasadnione w zakresie zwolnienia od podatku od
przedmiotowej nieruchomosci za drugi i trzeci kwartat 2007 r. oraz za pierwszy,
drugi i trzeci kwartat 2008 r. Podniost, ze w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze
sporng uchwatg pozostawata kwota naleznosci gtdéwnych podatku w tgcznej
wysokosci 50 558 zt oraz odsetki od zalegtych tych zobowigzan w wysokosci 11,5
% stanowigce kwote 4 627,92 zt. Skoro bowiem powdd nie uzyskat zwolnienia to
powinien zaptaci¢ podatek i w zwigzku z tym w takim zwigzku nie miescity sie
koszty i optaty egzekucyjne. Wyrazit zapatrywanie, ze zawarte w § 4 ust. 2 uchwaty
z dnia 6 grudnia 2005 r. okreslenie, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni
od dnia jej ogtoszenia i obowigzuje do 31 grudnia 2007 r. oznaczato ,poczatek
nabycia uprawnien do przedmiotowych zwolnien podatkowych skutkujgcych

uzyskaniem stosownych okresow do zwolnien”.

W wyniku apelacji pozwanej, Sgd Okregowy wyrokiem z dnia 18 marca 2010
r. zmienit zaskarzony wyrok i powddztwo oddalit. Przyjgt za witasne ustalenia
faktyczne Sadu pierwszej instancji. Stwierdzit, ze wedlug zamierzenn powoda
przedmiotowa inwestycja miata by¢ wybudowana w trzech etapach, a jej realizacje
powdd uzalezniat od pozyskania ze strony Gminy pomocy w postaci zwolnienia od
pobieranego przez pozwang podatku od nieruchomosci. W celu uzyskania
przywilejébw podatkowych na okres 10 lat przeprowadzat rozmowy z dwczesnym
wojtem pozwanej Marianem K., ktéry zapewnit go, ze poczyni starania w kierunku

podjecia przez rade gminy odpowiedniej uchwaty.

Sad Okregowy ocenit jednak, ze brak jest podstaw do uwzglednienia
zgdania pozwu. Wskazat, ze dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem
to czyn niezgodny z konstytucyjne rozumianymi zrédtami prawa, przy czym chodzi
tu o zachowania zwigzane z dziataniem (zaniechaniem) instytucji wykonujgcych
wiladze publiczng, czyli struktury jako takiej, a nie o zachowania konkretnych
funkcjonariuszy wiadzy publicznej. Wykonywanie wtadzy publicznej nastepuje na

podstawie i w granicach prawa i z tego wzgledu uzasadnione jest dokonywanie



oceny odpowiedzialnosci odszkodowawczej podmiotéw publicznych za takie

dziatania lub zaniechania wytgcznie w ptaszczyznie legalnosci.

W tym kontekscie Sad Okregowy uznat, ze podjeta przez Rade Gminy B.
uchwata nr XXXV/152/05 zawierajgca sprzeczne z prawem zapisy
zakwestionowane pdézniej przez organ nadzoru nie stanowita aktu normatywnego
w petnym znaczeniu tego stowa i nie funkcjonowata w obrocie prawnym, skoro nie
zostata ona zaopiniowana przez wtasciwy organ oraz opublikowana. W toku
wymagane;j procedury opiniowania przez Regionalng lzbe Obrachunkowg
zasadnie stwierdzono niewaznos¢ tych postanowieh uchwaty, ktére pozostawaty
w sprzeczno$ci z art. 6 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych i dopiero
w takim ksztatcie zostata opublikowana jako akt normatywny prawa miejscowego.
Weszta w zycie po uptywie czternastu dni od jej ogtoszenia i w zwigzku z tym
nalezato przyjg¢, ze dopiero z tg chwilg rozpoczeto sie jej funkcjonowanie w obrocie
prawnym i mogta stanowi¢ podstawe praw i obowigzkéw z niej wynikajgcych - jako
akt normatywny catkowicie zgodny z prawem, a wiec nie mogacy stanowi¢ czynu

niedozwolonego w rozumieniu art. 417 § 1 k.c.

Sad Okregowy podnidst rowniez, ze warunkiem odpowiedzialnosci deliktowe;j
jest szkoda i powdd tej przestanki nie wykazat. Samo stwierdzenie, ze powdd
poniést szkode w wysokosci poniesionych podatkéw w wysokosci 68 614.12 zt
(wraz kosztami egzekucyjnymi i innymi optatami), nawet gdyby zostata spetniona
przestanka niezgodnego z prawem wykonywania wiadzy publicznej, nie
oznaczataby uczynieniu zado$¢ wymaganiu okreslonemu w art. 6 k.c. Ptacenie
podatkow jest obowigzkiem podatnika i powinnosci tej nie mogty uchylic,
prowadzone nawet w zaufaniu do wladzy publicznej, nieoficjalne negocjacje, jakie
prowadzit powdd z wojtem w kwestii zwolnien od podatku od nieruchomosci dopoki
tres¢ tych ustalen nie znajdzie odzwierciedlenia w akcie normatywnym prawa

miejscowego zwalniajgcym od ponoszenia obcigzen publicznych.

Wedlug oceny Sgdu drugiej instancji w sprawie nie znajdowat zastosowania
art. 417* § 1 k.c., gdyz nie zostat wyczerpany tryb prejudycjalny, o ktérym mowa
w tym przepisie. Jego zdaniem orzeczenia zapadte w trybie nadzoru, podejmowane

przez organy nadzorcze w stosunku do organéw samorzgdu terytorialnego



stwierdzajgce niewazno$¢ wydawanych przez nie aktow prawa miejscowego, nie
stanowig prejudykatu. Wskazat, ze w szczegdlnosci nie ma takiej rangi uchwata

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w stosunku do uchwaty rady gminy.

Wyrok Sadu Okregowego zostat zaskarzony skargg kasacyjng przez
powoda, ktéry wniost o jego uchylenie i orzeczenie co do istoty sprawy, ewentualnie
uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sgdowi drugiej
instancji. Skarga kasacyjna zostata oparta o obie podstawy okreslone w art. 398>
§ 1 k.p.c. W ramach naruszenia prawa materialnego powéd zarzucit obraze art. 184
i 94 Konstytucji oraz art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591), art. 11 ust. 1 pkt 5 i art.
18 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r., Nr 55, poz. 577 ze zm.) w zw. z art.
417 i 417" k.c. oraz art. 77 Konstytucji w zw. z art. 417 i 417" k.c. W ramach
naruszenia przepisow postepowania skarzgcy podnidst obraze art. 233 § 1 k.p.c.
iart. 316 § 1 k.p.c. w zw. z art. 382 k.p.c.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wedtug art. 398° § 3 k.p.c. podstawg skargi kasacyjnej nie moga byé zarzuty
dotyczace ustalenia faktéw lub oceny dowoddéw. Unormowanie to jest wynikiem
tego, ze de lege lata $rodek ten przystuguje od orzeczen prawomocnych.
W zwigzku z tym postepowanie przed Sgdem Najwyzszym toczy sie przede
wszystkim w interesie publicznym i dlatego jest oparte na odmiennych zasadach
niz postepowanie przed sgdem apelacyjnym. Z tego wzgledu nie mozna opierac
skargi kasacyjnej na zarzucie obrazy art. 233 § 1 k.p.c. Taki zarzut, gdyby nie
dalsze wytkniete braki podlegajgce merytorycznej ocenie, mogtby skutkowaé nawet
odrzuceniem skargi kasacyjnej (por. np. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia
7maja 1998 r., Il CZ 60/98, OSNC 1998, nr 11, poz. 190 i wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 24 lutego 2006 r., Il CSK 136/05, niepublikowany).

Na marginesie mozna zauwazyé, ze zeznanie bytego wojta Mariana K. o
publikacji przedmiotowej uchwaty Rady Gminy z dnia 6 grudnia 2005 r. w dniu 23
lutego 2006 r., tj. przed czesciowym jej uniewaznieniem uchwatg z dnia 30 maja

2007 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej pozostawato w oczywistej



sprzecznosci z catym pozostatym materiatem dowodowym, w tym
z niezakwestionowanymi przez strony dokumentami (por. Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa z dnia 9 lipca 2007 r., nr 102, poz. 1242). Fakt ilosci zatrudnionych
przez powoda pracownikow w ostatecznym rozrachunku okazat sie nie miec
znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, skoro przedmiotowa uchwata w zakresie, w
jakim zostata stwierdzona jej niewaznos$¢, wobec braku jej publikacji bez tego
zastrzezenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym nigdy nie stata sie
obowigzujgcym w tym zakresie prawem miejscowym i w zwigzku z tym na
podstawie tych niewaznych jej postanowien powdd nie mogt nabyé Zadnych
uprawnien. Z tego wzgledu Mariusz S. nie miat interesu prawnego do zaskarzenia

uchwaty Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej.

Sad Najwyzszy jest zwigzany dokonanymi ustaleniami Sgdéw meriti
(art. 398" § 2 k.p.c.), a wiec nie mogt stwierdzié, ze powdd skutecznie
uwarunkowat rozpoczecie inwestycji dajgcej prace bezrobotnym w gminie B. od
zwolnienia go od podatku od nieruchomosci, na ktorej zrealizowat przedmiotowg

inwestycje na okres 5, czy 10 lat.

Nie jest trafny takze zarzut naruszenia art. 382 k.p.c., stanowigcego, ze sad
drugiej instancji orzeka na podstawie materiatu zebranego w postepowaniu
w pierwszej instancji oraz w postepowaniu apelacyjnym. Przepis ten ma charakter
ogolnej dyrektywy, okreslajgcej kontynuacje merytorycznego rozpoznania sprawy.
W judykaturze trafnie wskazano, ze powotanie sie na ten przepis moze stanowié
podstawe kasacyjng jedynie wtedy, gdy sad drugiej instancji pominie cze$¢
zebranego w sprawie materiatu dowodowego i wyda orzeczenie wytgcznie na
podstawie materiatu zebranego przed sgdem pierwszej instancji lub na podstawie
wilasnego materiatu z pominieciem wynikow postepowania dowodowego przez
sad pierwszej instancji (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2007 r.,
I CSK 337/06, niepublikowany). Skarzacy nie wykazat w skardze kasacyjnej
zaistnienia jednego z tych przypadkéw. Sad drugiej instancji nie prowadzit
postepowania dowodowego a z uzasadnienia zaskarzonego orzeczenia wprost
wynika, ze opart sie na podstawie faktycznej wyroku Sgdu pierwszej instancji,

skoro uznat jg za wtasna.
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Artykut 316 § 1 k.p.c. stanowi, ze podstawg rozstrzygniecia jest stan rzeczy
istniejgcy w chwili zamkniecia rozprawy, a zatem stan ten moze sie rozni¢ od tego,
ktory istniat w momencie wytoczenia powddztwa (por. wyrok Sgdu Najwyzszego
z dnia 5 wrzesnia 1975 r., | CR 526/75, OSNC 1976, nr 7-8, poz. 144). W skardze
kasacyjnej nie zostaty sformutowane jednak Zzadne zarzuty wskazujgce na to,
ze w toku sprawy ulegty zmianie okolicznosci, badz nastgpita zmiana przepiséw
majgcych dla rozstrzygniecia sprawy istotne znaczenie. Chybiony byt wiec takze

zarzut obrazy i tego przepisu.

Przystepujac do oceny zasadnosci podstawy naruszenia prawa materialnego
podnies¢ nalezy, ze artykut 77 ust. 1 Konstytucji wyraza konstytucyjne prawo do
odszkodowania za bezprawne wyrzgdzenie szkody przez wtadze publiczng,
jednakze sam przez sie nie wskazuje wyczerpujgco ani jaka szkoda ma podlegac
naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje o wymaganej przestance
bezprawnos$ci, nie wspominajgc juz o drodze, na jakiej realizacja uprawnienia
odszkodowawczego ma nastgpi¢ (por. uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, OTK 2003, nr 7, poz. 76).

Unormowania te sg zawarte w ustawach zwyktych.

Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzgdowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na terenie dziatania tych
organow, przy czym zasady i tryb ich wydawania okres$la ustawa (art. 94
Konstytucji). Rada Gminy B. byfa na podstawie 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r o podatkach i optatach lokalnych uprawniona a nie zobowigzana do
uchwalania uchwaty z dnia 6 grudnia 2005 r. w sprawie zwolnien od podatku od
nieruchomosci dla przedsiebiorcow z wytgczeniem jako niewaznych tych jej
postanowien, ktoére zostaty objete uchwalg Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej z dnia 30 maja 2007 r. i nie weszly w zwigzku z tym w zycie.

Z ustawy zasadniczej wynika takze, ze to Naczelny Sgd Administracyjny
i sgdy administracyjne pierwszej instancji sprawujg w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, ktéra obejmuje réwniez

orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzgdu terytorialnego
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I aktdw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej (art. 184
Konstytucji). W sprawie sgdy administracyjne nie rozstrzygaty jednak

w przedmiocie zgodnosci z prawem uchwaty Rady Gminy z dnia 6 grudnia 2005 r.

Powotany przez skarzgcego art. 91 ustawy z dnia 4 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym stanowi, ze uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
w catosci lub czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od
dnia doreczenia uchwaty lub zarzgdzenia (ust. 1). Z kolei ust. 3 tego przepisu
okresla, ze rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne oraz pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sadu
administracyjnego. W skardze kasacyjnej nie podniesiono jednak zarzutow jakoby
Kolegium Regionalnej lIzby Obrachunkowej niezgodnie z prawem stwierdzito
niewaznos¢ zakwestionowanych postanowien uchwaty rady gminy z dnia 6 grudnia
2005 r., badz aby jego uchwata z dnia 30 maja 2007 r. nie spetniata wymagan
przewidzianych w tym przepisie. Poza tym wskazany w skardze kasacyjnej art.
11l ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych i art. 18 ust. 1 pkt 6 tej ustawy dawaty kompetencje Kolegium

Regionalnej Izby Obrachunkowej do podjecia uchwaty z dnia 30 maja 2007 r.

Przystepujgc do oceny zarzutu naruszenia art. 417" k.c. trzeba ponownie
podkreslic, ze powotany art. 184 Konstytucji powierza kompetencje kontroli
legalnosci prawa miejscowego sgdom administracyjnym. Z drugiej strony nie
mozna przejs¢ do porzadku dziennego nad tym, Zze ustawodawstwo zwykte
przekazuje niektore te uprawnienia innym organom, dziatajgcym w trybie nadzoru
nad samorzgdem terytorialnym. W zwigzku z tym wystepuje w praktyce problem,
czy orzeczenie podjete w trybie nadzoru, stwierdzajgce niezgodnosc z prawem aktu
prawa miejscowego jest prejudykatem w rozumieniu art. 417* § 1 k.c. W literaturze
w tej materii panujg rozbiezne zapatrywania, aczkolwiek dominuje poglad, ze tylko
orzeczenie sgdowe potwierdzajgce nielegalnos¢ aktu prawa miejscowego moze
otwiera¢ droge do dochodzenia roszczen odszkodowawczych na tej podstawie.
Obydwa stanowiska mozna poprze¢ powaznymi argumentami, niemniej
za przewazajgcym w literaturze przemawia wprost wskazana norma konstytucyjna,

oraz sama tres¢ przepisu, tj. ze stwierdzenia niezgodnosci tego aktu z konstytucja,
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ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg wymaga sie we wiasciwym
postepowaniu. W zwigzku z tym podnosi sige, ze ustawodawca Swiadomie uzyt
pojecia ,postepowanie”, ktbre ma w jezyku prawniczym utrwalone znaczenia jako

wylgcznie toczgce sie przed organami wtadzy sgdowniczej.

Rozstrzygniecie w sprawie wskazanej kontrowersji w kwestii rozumienia
prejudykatu nie jest jednak konieczne. Aktami prawa miejscowego sg akty
normatywne obowigzujgce powszechnie na obszarze organdw, ktére je ustanowity
(art. 87 ust. 2 i 94 Konstytucji) na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia
ustawowego oraz ogtoszone w sposOb prawem przewidziany (por. art. 40- 42

ustawy o samorzadzie gminnym).

Wedtug art. 88 ust. 1 Konstytucji warunkiem wejscia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogtoszenie. Oznacza to,
Ze przepis prawa nieogtoszony nie wchodzi w zycie, a data ogtoszenia przepisu jest
datg poczatkowg, od ktérej moze on obowigzywaé (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 listopada 2001 r., lll S.A. 1170/01,0wSS 2002, nr 1,
poz. 23). Wedtug art. 15 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (jedn. tekst: Dz.U. z 2010 r.
Nr 17, poz. 95 ze zm.) podstawg do ogtoszenia aktow normatywnych jest ich
oryginat podpisany przez upowazniony do ich wydania organ. W doktrynie
przyjmuje sie, ze podpis pod uchwatg rady gminy stanowigcej prawo miejscowe
powinien ztozy¢ przewodniczacy lub jego zastepca, jezeli przewodniczyt obradom.
Jezeli z jakiejkolwiek przyczyny do ogtoszenia przekazano akt prawny inny w tresci
od uchwalonego to mamy do czynienia z tzw. niebytem uchwaty (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2006 r., Il OSK 662/06, LEX nr 205054).
Zasadg jest, ze akt prawa miejscowego wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogtoszenia w dzienniku urzedowym, chyba, ze on sam okreslit termin dtuzszy lub

krotszy (art. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych).

Zagadnienie, czy istnieje obowigzek publikacji aktu przed jego weryfikacjg
w trybie nadzoru jest kwestg kontrowersyjng, a odpowiedz pozytywna mogtaby by¢
oparta na unormowaniu zawartym w art. 91 ust 2 ustawy o samorzgdzie gminnym,

niemniej skarzacy nie powotat tego przepisu jako naruszonego (wskazat tylko ustep
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1 i 3). Nalezato wiec przyjgc, ze nie istniat obowigzek prawny publikacji uchwaty
zdnia 5 grudnia 2005 r. Rady Gminy przed jej weryfikacja przez Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej uchwatg z dnia 20 maja 2007 r. (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 6 pazdziernika 2003 r.,
I S.A./kd 1331/03, OwSS 2004, nr 4, poz. 101).

W tym stanie rzeczy istniaty podstawy do wniosku, ze sporna uchwata Rady
Gminy B. z dnia 6 grudnia 2005 r., w czesci w jakiej stata sie aktem prawa

miejscowego, nie naruszata art. 417§ 1 k.c.

Normy zawarte w art. 417' § 1-3 k.c., regulujagc szczegdlne postacie
bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wiadze publiczng, ograniczajg
odpowiedzialnos¢ okreslong w art. 417 k.c. przez to, ze wprowadzajg kwalifikowany
sposOb stwierdzenia bezprawnosci w przypadku okreslonych rodzajow aktow
wiladczych. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze owczesny wojt Marian K. zapewnit
powoda jedynie, iz podejmie starania w kierunku podjecia przez Rade Gminy
korzystnej dla skarzgcego uchwaty. Nie zapewnit powoda co do skutecznosci tych
dziatan, a zatem skarzgcy powinien byt sie liczy¢ z tym, ze zamierzony przez niego
cel w procesie uchwatodawczym nie zostanie osiggniety. W kazdym razie nie
sposob ocenic, ze doszto wtedy do konkretnych uzgodnien, skoro w skardze nie
wskazano zadnych w tej materii przepiséw, ktore w takim wypadku mogtyby mieé

zastosowanie.

Doda¢ nalezy, ze zarzut naruszenia art. 417 k.c. nie zostal w sposob
odpowiedni skonkretyzowany. Zarzut kasacyjny jest skuteczny dopiero wtedy, kiedy
zostaje wskazany nie tylko naruszony przepis, ale gdy w jego uzasadnieniu
wytknieto trafnie niewtasciwg jego wyktadnie Iub btedne zastosowanie.
Innymi stowy zarzuty kasacyjne powinny by¢ przedstawione tak szczegoétowo, aby
Sad Najwyzszy, bez poszukiwan w aktach sprawy miat w nich omowienie wytknietej
wady. Odwotywanie sie wiec ogdlnie do dowoddéw osobowych i dokumentow
znajdujgcych sie w aktach, np. ze ,w toku postepowania twierdzit i dowodzit jak

w pozwie, licznych pismach procesowych i zeznaniach” efektu przynies¢ nie mogto.

Zagadnienie, czy i jak powinny byty organy podatkowe w swej praktyce

stosowac¢ uchwate z dnia 6 grudnia 2005 r., w zakresie w jakim stata sie prawem
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miejscowym dotyczy dziatania bgadz zaniechania tych organow. W istocie jest to
problem prawidtowego stosowania prawa przez organy podatkowe. Powod mégt
odwotac sie od decyzji podatkowej z dnia 19 pazdziernika 2007 r. 0 czym zresztg
zostat pouczony. Gdyby nawet przyja¢, ze spdznione opublikowanie uchwaty z dnia
6 grudnia 2005 r. pozostawatoby w zwigzku przyczynowym z brakiem mozliwosci
uzyskania przez powoda zwolnienia od podatku za trzeci kwartat 2007 r. to taki
skonkretyzowany w wyzej zasygnalizowany sposob zarzut musiatby zostac

przedstawiony w skardze kasacyjnej, czego skarzgcy nie dokonat.

Z tych wzgledéw skarga kasacyjna ulegta oddaleniu (art. 398 k.p.c.).



