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Naczelny Sgd Administracyjny
00-011 Warszawa, ul. Boduena 3/5
Izba Ogélnoadministracyjna

WYDZIAL I r. pr. Andrzej Wieliczko ’fj{‘}““ 2
Kancelaria Radcy Prawnego
Kotarbinskiego 3/1 dnia 2026 -UZ- 2§

Dnia 17 lutego 2026 r. 76-200 Stupsk hl/{
Sygn. akt Il OSK 799/24 DU

W odpowiedzi nalezy podac
sygnature akt Sadu

Sekretariat Wydziatu 1ll Izby Ogodlnoadministracyjnej Naczelnego Sadu
Administracyjnego przesyta odpis orzeczenia z dnia 3 lutego 2026 r. w sprawie ze
skargi kasacyjnej Rady Gminy Cztuchéw
od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
z dnia 30 listopada 2023 r., sygn. akt Il SA/Gd 412/23
w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Cztuchowie
na uchwate Rady Gminy Cztuchéw
z dnia 30 grudnia 2021 r., nr XXXV1.425.2021
w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych dla
radnych Rady Gminy Cztuchéw.

Zatagczone orzeczenie jest prawomocne i nie podlega zaskarzeniu.

Kierownik Sekretariatu
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 3 lutego 2026 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczaca  sedzia NSA Tamara Dzietakowska (sprawozdawca)
Sedziowie: sedzia NSA Artur Ku$
sedzia del. WSA Hanna Knysiak-Sudyka

po rozpoznaniu w dniu 3 lutego 2026 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Rady Gminy Cztuchéw

od wyroku Wojewoédzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdarisku

z dnia 30 listopada 2023 r., sygn. akt Ill SA/Gd 412/23

w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Cztuchowie

na uchwate Rady Gminy Cztuchéw

z dnia 30 grudnia 2021 r., nr XXXVI1.425.2021

W sprawie ustalenia wysoko$ci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych dla

radnych Rady Gminy Cztuchow

oddala skarge kasacyjna.
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UZASADNIENIE

W dniu 30 grudnia 2021 r. Rada Gminy Czluchow podjefa uchwate nr
XXXVI.425.2021 w sprawie ustalenia wysokoéci diet oraz zwrotu kosztéw podrozy
stuzbowych dla radnych Rady Gminy Cztuchéw. Podstawg prawng uchwaly stanowit
art. 25 ust. 4, 6 i 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z
2021r., poz. 1372 ze zm.; dalej ,u.s.g9.”") w zw. § 3 pkt 3 rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnej wysokoéci diet przystugujgcych
radnemu gminy (Dz. U. z 2021 r. poz. 1974). Uchwata ta zostata zaskarzona przez
Prokuratora Rejonowego w Cziuchowie, ktdry zarzucit jej naruszenie art. 94 i 88 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o
ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 .
poz. 1461; dalej ,u.0.a.n.”) poprzez zaniechanie ogtoszenia uchwaty w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdarisku wyrokiem z 30 listopada 2023 r.,
sygn. akt Il SA/Gd 412/23, po rozpoznaniu skargi na ww. uchwale stwierdzit jej
niewaznosé. W uzasadnieniu rozstrzygniecia podkreslono, ze zgodnie z art. 147 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm,; dalej ,p.p.s.a.”) sad
administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwate, o jakiej mowa w art. 3§2pkt5i6
p.p.s.a. stwierdza jej niewazno$¢é w catosci lub czesci albo w przypadku, gdy przepis
szczegolny wylgcza mozliwosé stwierdzenia niewaznosci - stwierdza, ze zostata ona
wydana z naruszeniem prawa. Powyzsze koresponduje z trescig art. 91 ust 4 u.s.g.,
zgodnie z ktérym nie stwierdza sig niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w przypadku
tzw. nieistotnego naruszenia prawa.

Sad pierwszej instancji podzielit poglad, zgodnie z ktérym uchwata w sprawie
zasad ustalania diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych dla radnych jednostki
samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Uchwata taka zawiera
bowiem normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W zZwigzku z powyzszym
uchwata ta powinna zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku urzedowym, co
nie miato miejsca. Jak wynika natomiast z art. 41 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 13 pkt 2
u.0.a.n. niespetnienie wymagan formalnych poprzez nienalezytg publikacje uchwaty

traktowaé nalezy jako istotne naruszenie prawa powodujace konieczno$¢ stwierdzenia

jej niewaznosci.




Sygn. akt Il OSK 799/24

Skarge kasacyjng na powyzszy wyrok wniosta Rada Gminy Cztuchéw zadajac
zmiany zaskarzonego orzeczenia poprzez oddalenie skargi w catoéci i zasgdzenie od
skarzgcego na rzecz organu kosztéw postepowania oraz zasgdzenia na rzecz organu
zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego. Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a.
zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1) art. 13 pkt. 2 u.0.a.n., poprzez btedng jego wyktadnie, polegajgca na przyjeciu,
iz uchwata rady gminy okreélajgca zasady na jakich radnemu rady gminy
przystugujg diety, jest aktem prawa miejscowego i podlega ogtoszeniu.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej zwiezle rozwinieto zarzuty wskazujac, ze uchwata
dotyczgca diet radnych ma charakter aktu kierownictwa wewnetrznego.

Odpowiedzi na skarge kasacyjng nie wniesiono.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Naczelny Sgd Administracyjny jest zwigzany podstawami skargi kasacyijne;j,
poniewaz w $wietle art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 935)
rozpoznaje sprawg w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod rozwage
jedynie niewaznos¢ postgpowania. Jezeli zatem nie wystgpity przestanki niewaznosci
postgpowania wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a.,, a w rozpoznawanej sprawie
przestanek tych brak, to Sgd zwigzany jest granicami skargi kasacyjne;j.

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe
zastosowanie,

2) naruszeniu przepiséw postgpowania, jezeli uchybienie to mogto mieé istotny
wptyw na wynik sprawy (art. 174 p.p.s.a.).

W niniejszej sprawie istota sporu sprowadza sie do kwestii charakteru
prawnego uchwaty ustalajgcej diety dla radnych rady gminy. Delegacje ustawowa do
podjecia takiej uchwaly zawiera art. 25 ust. 4, 6 i 8 u.s.g.

Uchwata wydana na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g. w sprawie ustalenia
wysokosci diet przystugujgcych radnym, to jest zasad przyznawania diet dla radnych
jest aktem prawa miejscowego. Taki poglad prezentowany jest w orzecznictwie
sgdowym (por. np. wyrok NSA z 28 kwietnia 2020 r., Il OSK 570/19, LEX nr 3220983;
wyrok NSA z 14 czerwca 2022 r., Il OSK 5279/21, LEX nr 3379902; wyrok NSA z 7
listopada 2017 r., Il OSK 2794/16, LEX nr 2419414; wyrok NSA z 16 lipca 2024 r., III
OSK 62/23) i Naczelny Sgd Administracyjny w tej sprawie stanowisko to podtrzymuje.
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Przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz odnosi sie do
zasad ustalania wysokoséci diet majacych charakter powtarzalny, nie dotyczy jedynie
konkretnego, pojedynczego zdarzenia. Przepisy te majg takze — whrew odmiennej
argumentaciji strony skarzacej kasacyjnie - charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazda osoba, ktéra petni funkcje radnego. Tym samym
adresaci tej uchwaty zostali okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, a nie w
sposob imiennie zindywidualizowany. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty nie jest
zbyt liczny, jednakze poprzez okreélenie go wspélng cechg, jakg jest petnienie
mandatu radnego, przepisy te majg charakter generalny. Nie ulega watpliwosci,
se uchwata ta zawiera unormowania, na podstawie ktérych jej adresaci uzyskali
uprawnienia do otrzymania diet. Ponadto zaskarzona uchwata zostata wydana na
podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 4 u.s.g. Zgodnie z tym przepisem
na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu przystugujg diety oraz zwrot
kosztéw podrézy stuzbowych. Ponadto wskazany akt nie jest zwigzany z
kadencyjno$cig rady, co oznacza, ze podjeta w omawianej kwestii uchwata zachowuje
waznosé takze po zakonczeniu kadencji organu stanowigcego, ktory jg uchwali, co
jest, w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, kolejnym dowodem na to, ze jest
to akt normatywny powszechnie cbowigzujgcy.

Jak wynika z akt sprawy, przedmiotowa uchwata zostata podjeta jako akt prawa
wewnetrznego (kierownictwa wewnetrznego), o czym swiadczy brak jej skierowania
do publikacji w wojewédzkim dzienniku urzedowym. Akt kierownictwa wewngtrznego
wigze jedynie okreslony ukfad organizacyjny i jest kierowany do jednostek
organizacyjnie podlegtych organowi, ktére je wydaje (por. wyrok NSA z 17 listopada
2021 r., Il OSK 4382/21, LEX nr 3344784). Radni rady gminy nie sg czescig
wewnetrznej administracji samorzgdowe;j. Petnienie mandatu radnego nie wigze si¢ z
nawigzaniem stosunku pracy ani innego stosunku prawnego, z ktdrego wynikataby
zaleznoé stuzbowa radnego od organéw gminy lub gminnej administracji.

Zgodnie z przepisem art. 13 pkt2 u.o.a.n. w wojewddzkim dzienniku urzedowym
ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione m.in. przez organ gminy. Stosownie
225 do tresci art. 4 ust. 1 u.0.a.n. akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych, wchodzg w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dituzszy. Brak publikacji uchwaty stanowigce; akt prawa miejscowego powoduje,

e uchwala ta nie moze wejéé w zycie i jest to traktowane jako istotne naruszenie
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prawa, powodujgce koniecznosé stwierdzenia jej niewaznosci w catosci (por. wyrok
NSA z 16 grudnia 2019 r., Il OSK 3156/18, LEX nr 2799400: wyrok NSA z 24 stycznia
2023 r., Il OSK 2023/21, LEX nr 3483880). Prawidtowe ogtoszenie aktu prawa
miejscowego stanowi warunek jego wejscia w zycie. Akt normatywny, ktéry nie zostat
opublikowany zgodnie z obowigzujacg procedurg w wojewoddzkim  dzienniku
urzgdowym, nie moze wigzaé adresatéw utworzonych w nim norm prawnych i nie
odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego zakresu normatywnego tego aktu, czyli
wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych.

Niespetnienie wyzej wymienionych wymagan formalnych w uchwale
stanowigcej akt prawa miejscowego jest istotnym naruszeniem prawa, powodujgcym
konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci, co tez miato miejsce w
przedmiotowej sprawie. Poniewaz taka istotna wada w tej sprawie zaistniata i polegata
ona na tym, ze zaskarzona uchwata bedgca aktem prawa miejscowego nie zostata
opublikowana w wojewédzkim dzienniku urzedowym. Niezasadnym jest zatem zarzut
naruszenia art. 13 ust. 2 u.o.a.n.

Wobec powyzszego skarga kasacyjna nie ma uzasadnionych podstaw, a majgc
to na uwadze Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng na podstawie

art. 184 p.p.s.a.

Starszy inspefftor sgdowy

Agnieszka [Chustedka
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Wojewoddzki Sgd Administracyjny
w Gdansku ‘
80-219 Gdarisk, al. Zwyciestwa 16/17 026 -03- 7“

WYDZIAL. Il - 564

tel. 58 52-44-400

Dnia 20 marca 2026 r.
Sygn. akt lll SA/Gd 412/23

W odpowiedzi nalezy podaé
sygnature akt Sgdu

Rada Gminy Cztuchow

ul. Szczecinska 33
77-300 Czluchow

DORECZENIE PRAWOMOCNEGO ORZECZENIA
W wykonaniu zarzadzenia z dnia 19 marca 2026 r. sekretariat Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku przesyta w zatgczeniu odpis prawomocnego
wyroku z dnia 30 listopada 2023 r. ze stwierdzeniem daty jego prawomocnos$ci i

uzasadnieniem w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w Cztuchowie na uchwate
Rady Gminy Cztuchéw nr XXXV1.425.2021 z dnia 30 grudnia 2021 r.

’ ()f Gk cf

Zataczniki:
1. odpis prawomocnego wyroku z uzasadnieniem z dnia 30 listopada 2026 r.

WSA/od.5a — doreczenie prawomocnego orzeczenia
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 listopada 2023 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gdansku

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Janina Gus¢ (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Barttomiej Adamczak
Asesor WSA Maja Pietrasik

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

w dniu 30 listopada 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Cztuchowie

na uchwate Rady Gminy Cztuchéw

z dnia 30 grudnia 2021 r. nr XXXV1.425.2021

w sprawie ustalenia wysokos$ci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych

dla radnych Rady Gminy Cztuchow

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.
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Sekretarz Sgdowy

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku
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Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2021 r. Rada Gminy Cztuchdéw, dziatajgc na podstawie art. 25
ust. 4, 6 i 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1372 ze zm.), powotywana dalej jako ,u.s.g.” oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujgcych radnemu gminy (Dz. U. z 2021 r., poz. 1974) ), podjeta uchwate nr
XXXVI1.425.2021 w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrézy dla
radnych Rady Gminy Cztuchoéw.

Uchwata taw § 1 - § 5 ustala wysoko$é i zasady przyznawania diet radnym Rady
Gminy Cztuchéw, w § 6 okresla, ze radnemu przystuguje zwrot kosztow podrozy
stuzbowej] w zwigzku z wykonywaniem mandatu na zasadach okreslonych w
rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie sposobu
ustalenia naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych gminy, w § 7
stanowi, Zze traci moc uchwata nr XXXVI/234/13 Rady Gminy Cztuchéw z dnia 25 marca
2013 r. w sprawie ustalenia diet ryczattowych dla radnych, w § 8 powierza wykonanie
uchwaty Wéjtowi Gminy Cziuchéw a § 9 stanowi, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem
podjecia.

Prokurator Rejonowy w Czluchowie wniést do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku skarge na wskazang na wstepie uchwatg. Skarzgcy
zarzucit wydanie jej z istotnym naruszeniem art. 94 i 88 ust. 1 Konstytucji RP, art. 13 pkt
2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (tj.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1461), dalej powotywanej takze jako
,u.o.a.n.” oraz art. 41 ust. 1 u.s.g. poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty w
wojewddzkim dzienniku urzedowym, pomimo tego, ze ze wzgledu na zawarte w niej
normy o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym stanowi ona akt prawa miejscowego.

Zarzuciwszy powyzsze, skarzgcy wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzone;j
uchwaly, a takze o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym.

W uzasadnieniu skargi skarzacy podniost, ze zaskarzona uchwata zawiera normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi zatem akt prawa miejscowego, czyli
powszechnie obowigzujgcego. Zdaniem skarzgcego, uchwata zawiera normy

abstrakcyjne wyrazajgce sie w powtarzalnosci i cyklicznosci wyptacania diet, a




adresatem norm sg mieszkancy petnigce konkretne funkcje, co oznacza, ze majg one
charakter generalny, a nie indywidualny. Uchwata zawiera réwniez przepisy
normatywne, na podstawie ktorych adresaci uzyskali uprawnienia do diety.

Powolujac sie na przepisy ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéow prawnych, a takze Konstytucie RP, skarzgcy wskazat, Zze organ
niezasadnie odstgpit od publikacji uchwaty w dzienniku urzedowym, co stanowi razgce
naruszenie prawa.

Rada Gminy Cztuchéw w odpowiedzi na skarge wniosta o jej oddalenie.

Zdaniem Rady, zawarte w zaskarzonej uchwale przepisy, w catosci regulujgce
kwestie wysokosci diet i innych swiadczen dla radnych Rady Gminy w Cziuchowie oraz
zasad ich naliczania i wyptacania, nie maja mocy powszechnie wigzacej i dotyczg
wytgcznie gminnych funkcjonariuszy — radnych, nie za$ nieograniczonego kregu
adresatow. Nie wkraczajg one nadto w sfere praw i obowigzkéw mieszkaricow Gminy, a
jedynie normujg zagadnienia w obrgbie organizacji tej jednostki samorzadu
terytorialnego, tj. kwestie zwigzang z wykonywaniem mandatu, tj. zasady przyznawania
diet. Zaskarzona uchwata nie zawiera zatem norm o charakterze abstrakcyjnym, lecz
normy o charakterze indywidualnym. Uchwale takg okresli¢ nalezy mianem ,aktu
kierownictwa wewnetrznego”, majgcego moc wigzaca jedynie wewnatrz okreslonego
uktadu organizacyjnego, nie sposéb natomiast uznaé jej za akt prawa miejscowego,
ktérego wejécie w zycie jest uzaleznione od jego opublikowania w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Rada dodata, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych podkreslano, iz
przedmiotowa uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, ale przepisem
wewnetrznym, albowiem dotyczy tylko radnych (wewnatrz uktadu organizacyjnego
gminy), a nie nieograniczonego kregu adresatéw oraz reguluje jedng z kwestii
zwigzanych z wykonywaniem powierzonych im czynnoséci. Nie wkracza ona w sfere
praw i obowigzkow mieszkaricow gminy, normujac wytgcznie zagadnienie pozostajgce
w obrebie organizacji gminy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdarsku zwazyl, co nastepuije:
Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw

administracyjnych (t.j.: Dz. U. z 2022 r., poz. 2492), sagdy administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwos$ci poprzez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, kontrola



ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem. Art. 3 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj.: Dz. U. z
2023 r., poz. 1634 ze zm.), dalej powotywanej jako ,p.p.s.a.”, statuuje za$ zasadg, ze
sady administracyjne dokonujg kontroli dziatalnosci administracji publicznej i stosujg
srodki okreslone w ustawie. Kontrola ta, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 6 p.p.s.a. obejmuje
m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organdéw i ich zwigzkéw,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Z brzmienia cyt.
przepisu wynika zatem, ze sady administracyjne wtaéciwe sg do kontroli zgodnosci z
prawem uchwat organéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

Przepis art. 147 p.p.s.a. stanowi, ze Sad, uwzgledniajgc skarge na uchwate, o
jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznosc¢ tej uchwaty w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczeg6lny wylgcza stwierdzenie jej niewaznosci.

W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z
prawem s3 niewazne. Z kolei zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., nie stwierdza sie
niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w przypadku tzw. nieistotnego naruszenia prawa.
Wprowadzajac sankcje niewaznosci, jako nastepstwo sprzecznoéci z prawem uchwaty
lub zarzadzenia, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktére
prowadzitoby do zastosowania takiej sankcji. Do ,istotnych” naruszen prawa zalicza sig
migdzy innymi naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a
takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-
102).

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodtami
powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organow, ktore je
ustanowily. Natomiast w art. 94 Konstytucja RP wskazuje, ze organy samorzadu
terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznieni zawartych w ustawie. Ustawa okresla zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego akiu wszystkich zasad
charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu Zrodet prawa powszechnie

obowigzujgcego.




Charakter prawa miejscowego majg akty normatywne zawierajgce normy
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu
oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb
zachowania sie, przybierajgcy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter
generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie
cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$é normy wyraza
sig w tym, Zze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w
pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji.
Akty te muszg zatem dotyczy¢é zachowan powtarzalnych, nie mogg konsumowaé sie
przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do
podmiotéw (adresatéw) pozostajgcych poza strukturg administracji. W orzecznictwie
sagdowym ugruntowane jest stanowisko, ze dia kwalifikacji danej uchwaly jako aktu
prawa miejscowego decydujgce znaczenie ma charakter norm prawnych i ich
oddziatywanie na sytuacje prawng adresatéw. Przyjeto réwniez, ze jezeli uchwata
zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi
ona akt prawa miejscowego, podlegajgcy ogtoszeniu (por. wyroki NSA: z 19 czerwca
2019 r., sygn. akt [| OSK 2048/17; z 14 czerwca 2022 r., sygn. akt Ill OSK 5279/21: z 17
listopada 2021 r., sygn. akt Il OSK' 4382/21; z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK
570/19).

Sktad orzekajgcy podziela wyrazony w judykaturze poglad, zgodnie z ktdrym
uchwata w sprawie ustalenia zasad ustalania diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
dla radnych jednostki samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego (por.
wyroki NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19 i z dnia 7 listopada 2017
r. sygn. akt Il OSK 2794/16, wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 sierpnia 2016 r. sygn.
akt Il SA/Rz 1701/15). Nalezy podkreslié, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy
abstrakcyjne, poniewaz odnosi sie do zasad i wysokosci diet naleznych radnym,
wyptacanych periodycznie i do kosztéw podrézy stuzbowych, majgcych charakter
powtarzalny. Regulacie zawarte w uchwale nie dotyczg wiec konkretnego,
pojedynczego zdarzenia. Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem nie
jest konkretna osoba, ale kazda osoba, ktéra peini funkcje radnego. Adresaci uchwaty
zostali okresleni zatem poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, nie zas w sposéb
zindywidualizowany. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaly nie jest zbyt liczny, to
jednak poprzez okreslenie go wspolng cecha, jakg jest pemienie funkcji radnego,
przepisy te majg charakter generalny. Nie ulega réwniez watpliwosci to, ze uchwata



taka zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktérych jej adresaci uzyskali
uprawnienia do zwrotu kosztow podrozy w $cisle okreslonej wysokosci.

Nie zastugujg na akceptacje poglady wyrazony w odpowiedzi na skarge, ze
uchwata tego rodzaju nie jest aktem prawa miejscowego lecz aktem kierownictwa
wewnetrznego, majgcym moc wigzacg jedynie wewnagtrz okreslonego ukiadu
organizacyjnego, a wiec, nie dotyczy nieograniczonego kregu adresatéw oraz reguluje
jedng z kwestii zwigzanych z wykonywaniem powierzonych radnym czynnosci, nhie
wkraczajac tym samym w sfere praw i obowigzkéw mieszkancow gminy. Nalezy
bowiem zwrécié uwage, ze akty kierownictwa wewnetrznego (prawa wewngtrznego)
kierowane sg do jednostek organizacyjnych podporzgdkowanych organowi, ktére je
wydaje (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 570/19). Petnienie
funkcji radnego nie powoduje nawigzania stosunku pracy z wojtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby zalezno$c¢
stuzbowa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym samym radny nie jest
czescig wewnetrznej administracji samorzgdowej, ani tez nie jest organem gminy.
Zwrdcenia uwagi wymaga takze to, ze uchwata w sprawie ustalenia zasad
przyznawania i wysokosci diet radnych nie jest zwigzana z kadencyjnoscig rady, co
oznacza, ze uchwala ta zachowuje waznoé¢ takze po zakonczeniu kadencji-organu
stanowigcego, ktéry jg uchwalit, co jest, réwniez argumentem przemawiajgcym za tym,
ze jest to akt normatywny, powszechnie obowigzujgcy.

Konkludujgc, Sad stangt na stanowisku, ze zaskarzona uchwata, jako akt prawa
miejscowego, powinna byla zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku
urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.0.a.n., ktory stanowi, ze w wojewodzkim dzienniku
urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione m.in. przez organ gminy.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.0.a.n., akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
diuzszy. Brak publikacji uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego powoduje, ze
uchwata ta nie moze wejs¢ z zycie.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazano, ze niespetnienie wymagan
w zakresie nalezytej publikacji uchwaly, stanowigcej akt prawa miejscowego,
wynikajgcych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwigzku z art. 13 pkt 2 u.o.a.n., jest istotnym
naruszeniem prawa, powodujgcym koniecznos$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci
(por. wyrok NSA z dnia 20 marca 2009 r. sygn. akt [l OSK 1526/08, wyrok WSA we




Wroctawiu z dnia 16 wrzeénia 2009 r. sygn. akt Il SA/Wr 238/09). Prawidtowe
ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania,
jest bowiem, jak wyzej wskazano, warunkiem jego wejécia w zycie. Akt normatywny,
ktory nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z obowigzujgcg procedurg i we
wiasciwym trybie, nie moze wigzaé adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie
odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego zakresu normatywnego tego aktu, czyli
wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych.

Z powyzszych wzgledéw Sad stwierdzit, ze wady ocenianej uchwaty polegajgce
na braku okreslenia obowigzku publikacji w dzienniku urzedowym, jak i nieprawidtowym
okresleniu trybu jej wejscia w zycie (z dniem podjecia) bez zachowania odpowiedniego
vacatio legis, uzasadniajg stwierdzenie, ze zostata ona podjeta z naruszeniem art. 4
ust. 1iart. 13 pkt 2 u.0.a.n. Naruszenie to ma charakter istotnego naruszenia prawa, co
w swietle regulacji art. 91 ust. 1 u.s.g. uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty

Biorac pod uwage powyzsze, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt o
stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonej uchwaty.

Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym
na podstawie art. 119 pkt 2 p.p.s.a.

Powotane w tresci niniejszego uzasadnienia orzeczenia sgdéw administracyjnych
dostepne sg w Internetowej Bazie Orzeczern Sadéw Administracyjnych pod

internetowym adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl.
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