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Sygn. akt Il SA/Bd 202/23

UZASADNIENIE

Prokurator Rejonowy Bydgoszcz — Potudnie w Bydgoszczy wnidst do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy skarge na uchwaly Rady
Gminy Biate Btota:

- nr XXV/344/2005 z dnia 27 stycznia 2005 r. w sprawie diet radnych Rady Gminy Biate
Blota i zwrotu kosztéw ich podrozy stuzbowych,

- nr RGK.0007.192.2011 z dnia 29 grudnia 2011 r. zmieniajaca uchwate w sprawie diet
radnych Rady Gminy Biafe Btota i zwrotu kosztéw ich podrozy stuzbowych

- nr VII/59/2007 z dnia 30 kwietnia 2007 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie diet radnych
Rady Gminy Biate Blota i zwrotu kosztéw ich podrézy stuzbowych

- nr RGK.0007.126.2021 z dnia 16 listopada 2021 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie
diet radnych Rady Gminy Biate Blota i zwrotu kosztéw ich podrozy stuzbowych.
Whiost o stwierdzenie ich niewazno$ci w catosci zarzucajgc wydanie uchwat z istotnym
naruszeniem prawa tj. art. 88 ust. 112 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt 1, art. 3, art. 4
ust. 1i2iart. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461 — dalej
,u.0.a.n.”) oraz art. 40 ust. 1 i art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (Dz.U. z 2022, poz. 559 — dalej ,u.s.g.") poprzez zaniechanie ogtoszenia
zaskarzonych uchwat w wojewdédzkim dzienniku urzgdowym, pomimo ze stanowig one
akt prawa miejscowego, a warunkiem ich wejscia w zycie jest ogtoszenie w dzienniku
urzedowym.

Skarzgcy podnidst, ze zaskarzone uchwaty zawierajg normy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, stanowig zatem akty prawa miejscowego, czyli akty
prawa powszechnie obowigzujgcego. Powotujgc sig na orzecznictwo sgdowe skarzgcy
wskazat, ze zakwalifikowanie uchwaty rady gminy do aktow prawa miejscowego
pocigga za sobg konieczno$¢ jej publikacji zgodnie ze wskazanymi na wstepie
przepisami konstytucji oraz ustaw. Podnidst, ze zaskarzone u.chwaiy nie zostaly
opublikowane w wojewédzkim dzienniku urzedowym, za to weszly w zycie, w
zaleznosci od aktu, z dniem pbdjecia (§ 8 uchwaty nr XXV/344/2005, § 2 uchwaty nr
VH/59/2007), w dniu 1 stycznia 2012 r. (§ 2 uchwaty nr RGK.0007.192.2011) oraz w
dniu 1 sierpnia 2021 r. (§ 3 uchwaty RGK.0007.126.2021). W ccenie skarzacego
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przedmiotowe uchwaty, z uwagi na powyzsze, nie weszly w zycie, a tym samym nie
nabylty mocy prawnej." Wskazat, ze brak koniecznej publikaéji jako warunkujgce;j
wejscia aktu normatywnego w zycie stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewaznos$cig uchwat w catosci. | | "_’ |

W odpowiedzi na skarge Woéjt Gminy Biate Blota wnlos{ 0 jej oddalenie
wskazujqc ze zgodnie z orzecznictwem (organ powotat wyrok WSA w Bydgoszczy z
dnia 14 marca 2018 r., sygn. Il SA/Bd 727/17 i cytowane tam orzecznlctwo) uchwaty w
przedmiocie ustalenia zasad przyznawania diet radnym ni-e sg aktami prawa
miejscowego, ale aktami kierownictwa wewnetrznego. Wit wsfkaza%, ze takie samo
stanowisko prezentuje organ nadzoru (Wojewoda), ktory nie Wydai w stosunku do
zaskarzonych uchwat rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy zwaz“yi, co nastepuje:

W pierwszej kolejnosci stwierdzi¢ nalezy, ze sprawa’ zarejestrowana pod
niniejszg sygnaturg (Il SA/Bd 202/23) odnosi sie do skargi w zak“fesie, w jakim skarga
ta dotyczy uchwaty Rady Gminy Biate Btota nr RGK.0007.192.2011 z dnia 29 grudnia
2011 r. zmieniajgcej uchwate nr XXV/344/2005 z 27 stycznia 2005 r. w sprawie diet
radnych Rady Gminy Biate Blota i zwrotu kosztéw ich podrézy sﬁ.:ibowych. Skargi na
uchwaty nr XXV/344/2005 z dnia 27 stycznia 2005 r., nr VII/59/2007 z dnia 30 kwietnia
2007 r. oraz nr RGK.0007.126.2021 z dnia 16 listopada 2021 r. stanowig przedmiot
spraw zarejestrowanych pod sygnaturami kolejno || SA/Bd 1268/22, || SA/Bd 200/23 i
I SA/Bd 201/23.

Zgodnle z art. 184 Konstytucji w zwigzku z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst jedn. Dz."U. z 2021 r. poz. 137
ze z"fn.). sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwoéci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Moca art. 1 § 2 tej ustawy 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 (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r.
poz. 329 - dalej ,p.p.s.a.”) statuuje za$ zasadg, ze sady administracyjne dokonujg
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie.
Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a. — nawigzujgcym w tym zakresie wprost do art,
184 Konstytucji — kontrola dziatainoci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych
organdw i ich zwigzkéw, podejmowane w sprawach z zakresu administragji publicznej
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(pkt 8). Z brzmienia cyt. przepisu wynika zatem, ze sady administracyjne wiasciwe sg
do kontroli zgodnosci z prawem uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz aktdbw organow administracji rzgdowej stanowigcych przepisy prawa
miejscowego.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajgc skarge na uchwate, o jakiej
mowa w art. 3§ 2 pkt 5i 6 p.p.s.a, sad stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty w catosci lub
w czedci albo stwierdza, Zze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wylgcza stwierdzenie jej niewaznoéci. Odnosnie aktéw organdéw gmin,
przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktérego niewazna
jest uchwata-organu gminy sprzeczna z prawem. Art. 91 ust. 4 cyt. ustawy stanowi, ze
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci
uchwaly, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa.
Whioskujac a contrario nalezy zatem przyjac, ze kazde "istotne naruszenie prawa"
uchwatg organu gminy oznacza jej niewaznos¢. Pojecie "istotne naruszenie prawa" nie
zostalo zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzadowych, tak samo jak i pojecie
"sprzeczno$¢ z prawem". W literaturze przedmiotu wypracowano poglad, aprobowany
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do
skutkéw, ktore nie moga byé¢ tolerowane w demokratycznym paristwie prawnym,
zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepisdw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat.

Sad podziela ugruntowane stanowisko sgdéw administracyjnych, w tym
wyrazone w wyroku tut. Sadu z dnia 17 sierpnia 2022 r., sygn. akt || SA/Bd 450/22
(dostepny na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym podnosi sie, ze jakkolwiek w
zadnym akcie prawnym nie ma sformufowane] legalnej definicji aktu prawa
miejscowego, to przyjmuje sig, ze taki charakter majg akty normatywne zawierajgce
normy postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny
charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznadzajqce adresatom pewien
spos6b 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$é
normy wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma
mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji. Akty te muszg wiec dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie mogg

za$ konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego
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skierowane sg do podmiotéw (adresatow) pozostajacych poza strukturg administracji.

W orzecznictwie sgdowym ugruntowane jest rowniez stanowisko, ze dla
kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma
charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje prawna adresatéw. Przyjeto
rowniez, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze
genefalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie moze istnie¢ akt prawa miejscowego (zob.
wyrok NSA z 11.09.2012 r., sygn. Il OSK 1818/12; wyrok NSA z 25.02.2016 r., sygn. Il
OSK "15672/14; wyrok NSA z 20.09.2018 r, sygn. |l OSK 2353/16; wyrok NSA z
19.06.2019 r., sygn. Il OSK 2048/17 czy wyrok WSA w Opolu z 17.11.2020 r., sygn. 1|
SA/Op 217/20, dostepne jw.).

‘Sqd podziela poglad wyrazony w judykaturze (m.in. w wyrokach- NSA z
28.04.2020r., sygn. Il OSK 570/191z 7.11.2017 r., sygn. Il OSK 2794/16; wyroku WSA
w Rzeszowie z 25.08.2016 r,, sygn. Il SA/Rz 1701/15, dostepne jw.), zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla radnych
jednostek samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Nalezy
podkreslic, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety
majg charakter powtarzalny. Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory peinitby okreslong w niej
funkcje. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez
okreslenie go wspolng cechg, jakg jest peinienie funkcji, przepisy te staly sie
generalnymi. Nie ulega rowniez watpliwosci to, ze uchwata taka zawiera przepisy
normatywne, na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety.
Ponadto, zaskarzona uchwata zostata wydana na podstawie delegacji ustawowej
zawartej w art. 25 ust. 4, 6 8 u.s.g. ‘

Sad nie ma tez watpliwosci, ze dla oceny charakteru zaskarzonej uchwaty Rady
Gminy Biate Blota jako aktu prawa miejscowego nie ma wplywu fakt, iz jest ona
uchwatg ,zmieniajgcy” wezeéniej podjetg uchwate. Oba akty dotyczg tej samej materii
i sg skierowane do wskazanej w nich grupy odbiorcoéw (zaskarzona uchwata w § 1
wnosi zmiany w zakresie ustalenia wysokosci zryczattowanych diet w zaleznosci od
petnionej przez radnego funkcji oraz w zakresie ustalenia podstawy do obliczania
kwotowe] wysokosci diet). Stanowi to o ich wspélnym charakterze prawnym.

Dlatego tez zaskarzona uchwala, jako akt prawa miejscowego, powinna byla
zosta¢ opublikowana w wojewbdzkim dzienniku urzgdowym. Tymczasem w § 2

okreSlono jedynie, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia 2012 r. i nie
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przewidziano jej publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Tym samym
zaskarzona uchwata nie zostata og+o§zona w wojewodzkim dzienniku urzedowym.
Niespetnienie wymagari formalnych w uchwale, stanowigcej akt prawa miejscowego,
w zakresie nalezytej publikacji — wynikajacych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwiazku z art. 13
pkt 2 u.c.an. - jest istotnym naruszeniem prawa, powodujgcym koniecznosé
stwierdzenia jej niewaznosci w catosci (por. wyrok NSA z 20.03.2009 r.,, sygn. Il OSK
1526/08, wyrok WSA we Wroctawiu z 16.09.2009 r., sygn. Ill SA/Wr 238/09, dostepne
jw., a takze Stawomir Dudziak, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad
terytorialny — kryteria kwalifikacfi, wymogi w zakresie prawidfowego stanowienia oraz
konsekwencje prawne ich naruszenia, ST 2012/3/5-17). Uchwata ta winna stanowi¢ o
jej wejsciu w zycie po up’rywié 14 dni od daty publikacji we wiasciwym wojewodzkim
dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.o.a.n. W wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza si¢ bowiem akty prawa miejscowego stanowione przez organy
gminy. _

Prawidtowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dia
jego obowiazywania, jest bowiem, jak wyzej wspominano, warunkiem jego wejscia w
zycie. Akt normatywny, ktdry nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z
obowigzujgcg procedurg i we witasciwym 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. Skoro konsekwencjg nieprawidiowego ogtoszenia aktu
normatywnego jest uznanie, ze akt taki nie wigze w petnym zakresie, nie posiada mocy
obowigzujacej, to nalezy stwierdzi¢ jego niewazno$é¢ w catoSci. Formalny |
obligatoryjny wymég wejScia w zycie zaskarzonej uchwaty w postaci wiasciwej
publikacji nie zostat bowiem spé#niony.

Wypada wreszcie zauwazyé, ze wiadnie w interesie publicznym, ochronie
wspolnoty samorzadowej stuzy zachowanie obowigzujgcego trybu promulgacji
skierowanego do niej i obowiazujgcego na terenie gminy aktu prawa miejscowego w
postaci zaskarzonej uchwaty, choéby z racji wprowadzenia w art. 4 ust. 1 ustawy o
ogtaszaniu aktdow normatywnych, vacatio legis majgcego na celu umozliwienie
zaznajomienia sie adresatow z nowymi regulacjami.

Z powyzszych wzgledow Sad stwierdzit, ze wskazane wyzej wady ocenianegj
uchwaly polegajgce na nieprawidtowym trybie jej wejscia w zycie, a w szczegodlnosci

braku okreélenia obowigzku publikacji w urzedowym promulgatorze oraz zachowania
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odpowiedniego vacatio legis - uzasadniajg twierdzenie, ze zostata ona podjeta z
istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 u.0.a.n. Zgodnie z tymi przepisami w
wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewodztwa, powiatu i gminy (art. 13 pkt 2 u.0.a.n.). Akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dfuzszy (art. 4 ust. 1 ustawy).

Powotana w odpowiedzi na skarge argumentacja nie wptywa na ocene podjecia
zaskarzonej uchwaty z istotnym naruszeniem prawa. Sad rozpoznajgcy niniejszg
sprawe, z podanych wyzej przyczyn, nie podziela stanowiska co do charakteru
uchwaty w przedmiocie ustalenia zasad przyznawania diet radnym i przewodniczacym
organéw wykonawczych jednostek pomocniczych gminy oraz zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych wyrazonego w przywotanych w odpowiedzi na skarge orzeczeniach
wojewodzkich sgdow administracyjnych, ani rozstrzygnieciach nadzorczych.

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt o stwierdzeniﬁ
niewazno$ci zaskarzonej uchwaty.

Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

Ma oryginale ftasciwe podpisy
za zgodnosE ajipisu z aryginatem
starszy selljdtarz sadowy

Marlen®¥Krzyzaniak
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