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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 listopada 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdarsku

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy: Sedzia WSA Janina Gusé
Sedziowie: Sedzia WSA Barttomiej Adamczak
Asesor WSA Maja Pietrasik (spr.)

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

w dniu 30 listopada 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Czluchowie

na uchwate Rady Gminy Cztuchow

z dnia 30 grudnia 2021 r., nr XXXVI1.426.2021

w przedmiocie ustalenia zasad i wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrézy stuzbowej
dla sottysow

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.
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Syan. akt Il SA/Gd 484/23
UZASADNIENIE

Rada Gminy Czluchéw podjeta w dniu 30 grudnia 2021 r. uchwate nr
XXXVI.426.2021 w sprawie ustalenia zasad i wysokoéci diet oraz zwrotu kosztéw
podrozy stuzbowej dla sottyséw. W § 7 zaskarzonej uchwaty Rada ustalita, ze uchwata
wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Prokurator Rejonowy w Czluchowie wnidést do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjhego w Gdansku skarge na powyzsza uchwate, domagajgc sie
stwierdzenia jej niewaznosci w catosci.

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit istotne naruszenie prawa, tj. art. 94 i
art. 88 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst, Dz.U. z
2019 r. poz. 1461) - powolywanej dalej jako ,u.0.a.n.", poprzez zaniechanie
opublikowania uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym, pomimo Ze - ze wzgledu
na zawarte w niej normy o charakterze og6lnym i abstrakcyjnym - stanowi ona akt
prawa miejscowego. ‘

W odpowiedzi na skarge petnomocnik organu wnidst o jej oddalenie twierdzac,
ze zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, a zatem nie podlega
publikacji w dzienniku urzgdowym. W szczegélnosci uchwata nie zawiera normy
o charakterze abstrakcyjnym, lecz zawiera norme o charakterze indywidualnym.
Uchwata o dietach sottyséw - przewodniczacych organu wykonawczego jednostki
pomocniczej - skierowana jest wprost do podmiotéw tworzacych wrecz strukture
administracji, jaka jest Gmina i jej organy, w tym organy pomocnicze.

Petnomocnik organu wskazat, ze przy zaloZzeniu, iz uchwata okreslajgca
wysokosc przystugujgcych softysom diet jest prawem miejscowym, nalezatoby takze
stwierdzi¢, iz uchwata okreslajgca wynagrodzenia wojta, burmistrza jest takg uchwata,
gdyz kazdy moze zosta¢ wojtem, startujgc w wyborach, tak jak i softysem. Z tego
wzgledu uchwate takg okreslic nalezy mianem ,aktu kierownictwa wewnetrznego"
majgcego moc wigzgcy jedynie wewnatrz okreslonego uktadu organizacyjnego, nie

sposob natomiast uznac jej za akt prawa miejscowego, ktdrego wejscie w zycie jest




uzaleznione od jego opublikowania w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Petnomocnik
organu odwotlat sie przy tym na orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Nadto, jezeli zaskarzona uchwata jest aktem kierownictwa wewnetrznego, a nie
aktem prawa miejscowego, to jest to akt organu jednostki samorzadu terytorialnego,
inny niz okre$lone w art. 3 § 2 pkt 5 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, podejmowany w sprawach z zakresu administracji publicznej, {j.
akt, o ktorym mowa w art. 3 § pkt 6 tej ustawy. W konsekwencji, tego rodzaju akt
niebedgcy Zrodiem prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP)
- prawa miejscowego, nie moze by¢ przedmiotem stwierdzania niewaznoéci, gdyz art.
94 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stoi temu na przeszkodzie, jezeli uptynat juz
rok od dnia jego podjecia. W takim stanie rzeczy sad administracyjny nie posiada
kompetencji do stwierdzenia niewaznosci uchwaly, ktéra zostata prawidtowo
przédtozona organowi nadzoru w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 ustawy o
samorzqdzie gminnym. Jednocze$nie nie istnieje inny przepis szczegélny, w
kontekscie wymogu wskazanego w art. 13 pkt 10 u.o.a.n., wymagajacy ogtoszenia w
wojewodzkim dzienniku urzedowym uchwat ustalajgcych zasady przyznawania diety
sottysom.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdanski zwazyt, co nastegpuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (tj.: 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 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j.: Dz. U. z
2023 r. poz. 1634 ze zm., dalej powolywanej jako ,p.p.s.a.") statuuje za$§ zasade, ze
sgdy administracyjne dokonujg kontroli dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg
srodki okreslone w ustawie. Kontrola ta, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a. obejmuje
m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdw jednostek
samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organdéw i ich zwigzkdw,
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,
0 jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznosé tej uchwaty 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 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminny (t.j.:
Dz. U. z 2023 r, poz. 40 ze zm., dalej powolywanej jako ,u.s.g.”) uchwata Iub
zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Z kolei zgodnie z art. 91
§ 4 u.s.g., nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w przypadku tzw.
nieistotnego naruszenia prawa. Wprowadzajgc sankcje niewaznosci, jako nastepstwo
sprzecznosci z prawem uchwaty lub zarzgdzenia, ustawodawca nie okre$lit rodzaju
naruszenia prawa, ktére prowadzitoby do zastosowania takiej sankcji. Do ,istotnych"
naruszen prawa zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepiséw prawa ustrojowego
oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania
uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu
terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, s. 101-102).

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg Zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dziatania organow, 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 aktéw
prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego aktu wszystkich zasad
charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego.

- Charakter prawa miejscowego majg akty normatywne zawierajace normy
postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu
oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb
zachowania sie, przybierajgcy postaé 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 abstrakcyjnos¢ normy wyraza
si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
wpewnych z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej
sytuacji. Akty te muszg zatem dotyczyé zachowari powtarzalnych, nie moga
konsumowaé sie przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego



skierowane sg do podmiotéw (adresatow) pozostajgcych poza strukturg administracji.
W orzecznictwie sadowym ugruntowane jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej
uchwaly jako aktu prawa miejscowego decydujgce znaczenie ma charakter norm
prawnych i ich oddziatywanie na sytuacjg prawng adresatow. Przyjeto réwniez, ze jezeli
- uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
stanowi ona akt prawa miejscowego, podlegajacy ogtoszeniu (por. wyroki NSA: z dnia
18 lipca 2023 r. sygn. akt lll OSK 2003/22, z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt Il OSK
2048/17, z dnia 14 czerwca 2022 r. sygn. akt lll OSK 5279/21, z dnia 17 listopada 2021
r. sygn. akt Il OSK 4382/21, z dnia 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19, wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 11 maja 2022 r. sygn. akt 1[I SA/MWTr 213/22, wyrok WSA w
Bydgoszczy z dnia 14 czerwca 2023 r. sygn. akt Il SA/Bd 1268/22, wyrok WSA w Opolu
z 17 listopada 2020 r. sygn. Il SA/Op 217/20).

Biorgc pod uwage powyzsze rozwazania, Sad podzielit wyrazony w judykaturze
poglad, zgodnie z ktorym uchwata w sprawie ustalenia zasad wyptaty diet dla
przewodniczacych organu wykonawczego jednostek pomocniczych jest aktem prawa
miejscowego (por. wyroki NSA: z dnia 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19, 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, wyrok WSA w Opolu z dnia 17 listopada
2020 r. sygn. akt Il SA/Op 217/20, wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2021 .
sygn. akt Il SA/Wa 2468/20). Poglad ten jest zbiezny ze stanowiskiem wyrazonym w
skardze Prokuratora.

Przepis art. 37b u.s.g. okreéla, ze rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich
przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata
dieta oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowej (ust. 1) oraz zasady, na jakich cztonkom
organu wykonawczego jednostki pomocniczej oraz cztonkom rady dzielnicy (osiedla),
rady sofeckiej, bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztéw podrozy stuzbowe;.
Jednostkami pomocniczymi tworzonymi przez rade, gminy, w drodze uchwaty, mogg by¢
np. sofectwa oraz dzielnice, osiedla (art. 5 u.s.g.). Organem wykonawczym w sotectwie
jest soltys, natomiast w dzielnicy (osiedlu) jest nim zarzad, na czele ktérego stoi
przewodniczacy (art. 36 i art. 37 us.g.). Co do zasady softysowi i innym
przewodniczacym organow wykonawczych jednostek pomocniczych za sam fakt
petnienia tej funkcji nie przystuguje wynagrodzenie, funkcja ta ma bowiem wymiar
spofeczny. Z uwagi na fakt, ze status przedstawicieli wybieranych do wiadz lokalnych
powinien im zapewnia¢ wyréwnanie finansowe odpowiednio do kosztéw poniesionych w
zwigzku z wykonywaniem mandatu oraz, w razie potrzeby, wyréwnanie finansowe za
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utracone zyski lub tez wynagrodzenie za wykonang prace, w art. 37b u.s.g.
przewidziano regulacje w tym zakresie.

Nalezy podkresii¢, ze przedmiotowa uchwata wydana w oparciu o norme art. 37b
u.s.g. zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety majg charakter powtarzalny.
Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale
kazdy, kto petni okreslong w niej funkcjg. Wprawdzie krag adresatéw tej uchwaly nie
jest zbyt liczny, to jednak poprzez okreslenie go wspélng cechg jakg jest pelnienie
funkcji, przepisy te staty sig generainymi. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze uchwata ta
zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia
do diet.

Zaskarzona uchwata, jako akt prawa miejscowego, powinna byta zostaé
opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.o.a.n.,
ktory stanowi, Zze w wojewddzkim 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 uplywie czternastu dni od dnia ich
ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy. Tymczasem w § 7
zaskarzonej uchwaty okreslono jedynie, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia. Tym
samym uchwata nie zostata ogtoszona w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Brak
publikacji w dzienniku urzedowym uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego
powoduje, Zze uchwata ta nie moze wejs¢ z zycie.

W orzecznictwie sgdéw 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.0.a.n., jest istotnym
naruszeniem prawa, powodujgcym konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci
(por. wyrok NSA z 20 marca 2009 r. sygn. akt II OSK 1526/08, wyrok WSA we
Wroclawiu z 16 wrzesnia 2009 r. sygn. akt [l SA/Wr 238/09). Prawidiowe 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 obowigzujacg procedurg i we wtasciwym
trybie, nie moze wigza¢ 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.

Zauwazy¢ takze nalezy, ze pozostaje w interesie publicznym i stuzy ochronie
wspodlnoty samorzadowej zachowanie obowigzujgcego trybu promulgacji skierowanego




do niej i obowigzujgcego na terenie gminy aktu prawa miejscowego w postaci
zaskarzonej uchwaty, w celu umozliwienia zaznajomienia si¢ adresatow oraz
spotecznosci lokalnej z podjetymi regulacjami.

Z powyzszych wzgledéw, Sad stwierdzit, ze wady zaskarzonej 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 né(uszeniem art. 4 ust. 1i art. 13 pkt 2 u.0.a.n. Naruszenie to ma charakter
istotnego naruszenia prawa, co uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty na
podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g.

W konsekwengc;ji tych zatozen za niezasadne nalezato uzna¢, stanowisko zajete
przez petnomocnika organu w odpowiedzi na skarge, ze przedmiotowa uchwata stanowi
,akt kierownictwa wewnetrznego”. Akty kierownictwa wewnetrznego (prawa
wewnetrznego) kierowane sg do jednostek organizacyjnych podporzgdkowanych
organowi, ktére je wydaje (tak tez NSA w wyrokach: z 8 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il
OSK 570/19, z 17 listopada 2021 r. sygn. lll OSK 4382/21). Petnienie funkcji softysa nie
powoduje nawigzania stosunku pracy ani innego stosunku prawnego, z ktérego
wynikataby zalezno$¢ stuzbowa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym
samym sottys nie jest cze$cig wewnetrznej administracji samorzadowej, ani tez nie jest
organem gminy.

Ponownie podkresli¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata ma charakter generalny,
albowiem adresaci zostali okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, nie zas w
sposéb zindywidualizowany. Przepisy te maja charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale osoby, ktére petnig lub bedg petnity funkcje sottysa. Diety
sottysbw wyptacane sg cyklicznie, powtarzalnie, nie dotyczg wiec konkretnego
zdarzenia, zamknietego w okreslonych ramach czasowych.

Biorgc 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 sadéw administracyjnych
dostepne sg w Internetowej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych pod

internetowym adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl.




