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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 wysoko$ci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych

dla radnych Rady Gminy Cztuchéw

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.
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Sygn. akt Il SA/Gd 412/23
Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2021 r. Rada Gminy Cztuchéw, 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.), powolywana 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
XXXV1.425.2021 w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy dla
radnych Rady Gminy Cziuchéw.

Uchwata ta w § 1 - § 5 ustala wysoko$¢ i zasady przyznawania diet radnym Rady
Gminy Czluchéw, w § 6 okresla, ze radnemu przystuguje zwrot kosztéw podrozy
stuzbowe] w zwigzku z wykonywaniem mandatu na zasadach okre$lonych w
rozporzgdzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie sposobu
ustalenia naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych gminy, w § 7
stanowi, ze traci moc uchwata nr XXXV1/234/13 Rady Gminy Cziuchéw 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 Cziuchowie wniést do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku skarge na wskazang na wstepie uchwate. 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 akidw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (tj.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1461), dalej powolywanej takze jako
su.0.a.n.” oraz art. 41 ust. 1 u.s.g. poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty w
wojewodzkim 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 zaskarzonej
uchwaty, 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 cykliczno$ci wyptacania diet, a



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

Powotujgc sie na przepisy ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych
innych aktéw prawnych, a takze Konstytucije RP, skarzacy wskazat, ze organ
niezasadnie odstapit 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 majg mocy powszechnie wigzacej i dotyczg
wytgcznie gminnych funkcjonariuszy — radnych, nie za$ nieograniczonego kregu
adresatéw. Nie wkraczajg one nadto w sfere praw i obowigzkéw mieszkarncéw Gminy, a
jedynie normujg zagadnienia w obrebie 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. Uchwate takg okresli¢ nalezy mianem ,aktu
kierownictwa wewnetrznego”, majgcego moc wigzgcg jedynie wewnatrz okreslonego
ukfadu organizacyjnego, nie sposob natomiast uznaé jej za akt prawa miejscowego,
ktdrego wejscie w zycie jest uzaleznione od jego opublikowania w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Rada dodata, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych podkreslano, iz
przedmiotowa uchwata nie jest akiem prawa miejscowego, ale przepisem
wewnetrznym, albowiem dotyczy tylko radnych (wewnatrz uktadu organizacyjnego
gminy), a nie nieograniczonego kregu adresatdw oraz reguluje jedng z kwestii
zwigzanych z wykonywaniem powierzonych im czynnosci. Nie wkracza ona w sferg
praw i obowigzkéw mieszkancéw gminy, normujgc wytgcznie zagadnienie pozostajagce

w obrebie organizacji gminy.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku zwazyl, co nastepuje:
Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw

administracyjnych (t.j.: Dz. U. z 2022 r., poz. 2492), sgdy administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, kontrola



ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem. Art. 3 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j.: Dz. U. z
2023 r., poz. 1634 ze zm.), dalej powolywanej jako ,p.p.s.a.”, statuuje zas zasade, ze
sady administracyjne dokonujg kontroli dziatalnosci administracji publicznej i stosujg
srodki okreslone w ustawie. Kontrola ta, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5i 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 organéw i ich zwigzkéw,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Z brzmienia cyt.
przepisu wynika zatem, ze sady administracyjne wiasciwe sg do kontroli zgodnosci z
prawem uchwat organéw jednostek samorzadu 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 niewazno$é tej uchwaly w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wytgcza stwierdzenie jej niewaznosci.

W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z
prawem sg niewazne. Z kolei zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., nie stwierdza sie
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w przypadku tzw. nieistotnego naruszenia prawa.
Wprowadzajgc sankcjg niewaznosci, jako nastepstwo sprzecznosci z prawem uchwatly
lub zarzgdzenia, ustawodawca nie okre$lit rodzaju naruszenia prawa, ktore
prowadzitoby do zastosowania takiej sankcji. Do ,istotnych” naruszen prawa zalicza sie
migdzy innymi naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a
takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i poglagdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-
102).

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodiami
powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organéw, ktére je
ustanowity. Natomiast w art. 94 Konstytucja RP wskazuje, ze organy samorzadu
terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznien 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 aktu wszystkich zasad
charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu zrédet 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 sposob
zachowania sie, przybierajacy 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$¢ normy wyraza
sie w tym, Ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w
pewnych, z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacii.
Akty te muszg zatem dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga konsumowac sie
przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do
podmiotéw (adresatéw) pozostajgcych poza strukturg administracji. W orzecznictwie
sgdowym ugruntowane jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu
prawa miejscowego decydujgce znaczenie ma charakter norm prawnych i ich
oddziatywanie na sytuacje prawnag 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 Il OSK 2048/17; z 14 czerwca 2022 r., sygn. akt Ill OSK 56279/21; z 17
listopada 2021 r., sygn. akt Ill OSK 4382/21; z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK
570/19).

Skiad orzekajgcy podziela wyrazony w judykaturze poglad, zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad ustalania diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
dla radnych jednostki samorzgdu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego (por.
V\/yroki 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 podkresii¢, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy
abstrakcyjne, poniewaz odnosi sie do zasad i wysoko$ci diet naleznych radnym,
wyplacanych periodycznie i do kosztéw podrézy stuzbowych, majacych charakter
powtarzalny. Regulacje 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 petni funkcje radnego. Adresaci uchwaty
zostali okresleni zatem poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, nie za§ w sposéb
zindywidualizowany. Wprawdzie krag adresatéw tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to
jednak poprzez okreslenie go wspélng cechg, jakg jest petnienie funkcji radnego,

przepisy te majg charakter generalny. Nie ulega réwniez watpliwosci to, ze uchwata



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

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

Konkludujac, Sad stanat na stanowisku, ze zaskarzona uchwata, jako akt prawa
miejscowego, powinna byla zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku
urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.o.a.n., ktéry stanowi, Zze w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogflasza 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 wchodza w Zzycie 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 wej$é z zycie.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych wskazano, ze niespetnienie wymagan
w zakresie nalezytej publikacji uchwatly, 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 istothym
naruszeniem prawa, powodujgcym konieczno$é 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 wrzesnia 2009 r. sygn. akt Ill SA/Wr 238/09). Prawidtowe
ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania,
jest bowiem, jak wyzej wskazano, warunkiem jego wejscia w zycie. Akt normatywny,
ktory nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z obowigzujgcg procedurg i we
wiasciwym trybie, nie moze wigza¢ 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 polegajace
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. 1i art. 13 pkt 2 u.o.a.n. Naruszenie to ma charakter istotnego naruszenia prawa, co
w $wietle 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 niewaznos$ci 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 Orzeczen Sgdbéw Administracyjnych pod

internetowym adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl.
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