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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzgdzenia z dnia 12 listopada 2024 r. sekretariat
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego dorecza — jako stronie — o76i§ wyroku
z dnia 6 listopada 2024 r. wraz z uzasadnieniem. {

POUCZENIE

1. Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyvjnego, w
terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za posrednictwem tutejszego
Sadu, przy czym oddanie pisma w poiskiej placowce pocztowej operatora wyznaczonego w
rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe albo placéwce pocztowej
operatora Swiadczgcego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie czionkowskim Unii
Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie czionkowskim Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym, albo polskim urzedzie konsularnym, jak rowniez ztozenie pisma przez zotnierza
w dowodztwie jednostki wojskowej albo przez osobe pozbawiong wolnosci w administracii
zaktadu karnego lub aresztu Sledczego oraz przez czionka zatogi polskiego statku morskiego u
kapitana statku jest rownoznaczne z wniesieniem go do Sadu (art. 83 § 3 i 4 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. 2024 r. poz. 935
- zwanej dalej ,p.p.s.a.”). Skarga kasacyjna ztozona po uplywie tego terminu zostanie odrzucona
(art. 178 p.p.s.a.).

2. Skarga kasacyjna, pod rygorem odrzucenia, powinna byé sporzadzona przez petnomocnika
bedacego adwokatem lub radcg prawnym albo doradcg podatkowym — w sprawach obowigzkow
podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi obowigzkami
albo rzecznikiem patentowym — w sprawach wiasnosci przemystowe;.

3. Strona moze wystgpi¢ do Sadu o przyznanie jej prawa pomocy przez ustanowienie adwokata,
radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego. Whniosek w tym przedmiocie
powinien by¢ ztozony na urzedowym formularzu wedtug ustalonego wzoru. Ztozenie tego wniosku
wptywa na rozpoczecie biegu terminu do wniesienia skargi kasacyjnej (art. 177 § 1-6 p.p.s.a.:

Art. 177. § 1. Skarge kasacyjng wnosi sie do sadu, ktéry wydat zaskarzony wyrok Ilub
postanowienie, w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia stronie odpisu orzeczenia z
uzasadnieniem.

§ 2. Termin do wniesienia skargi kasacyjnej dla stron wigze réwniez prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka. Jezeli jednak orzeczenia nie dorecza sie stronie
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka mogg w terminie trzydziestu
dni od dnia wydania orzeczenia wystgpi¢ o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia i wnie$¢ skarge
kasacyjng w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

§ 3. W razie ustanowienia w ramach prawa pomocy adwokata, radcy prawnego, doradcy
podatkowego lub rzecznika patentowego po wydaniu orzeczenia, na wniosek ziozony przez
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strone, ktérej dorecza sie odpis orzeczenia z uzasadnieniem sporzgdzonym z urzedu, albo przez
strone, ktéra zglosita wniosek o sporzgdzenie uzasadnienia orzeczenia, termin do wniesienia
skargi kasacyjnej biegnie od dnia zawiadomienia petnomocnika o jego wyznaczeniu, jednak nie
wczesniej niz od dnia doreczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

§ 4. Jezeli petnomocnik’ wyznaczony na podstawie art. 253 § 2 nie stwierdza podstaw do
wniesienia skargi kasacyjnej, sklada w sadzie, w terminie do wniesienia skargi kasacyjnej,
sporzgdzong przez siebie opinie w tym przedmiocie wraz z odpisem dla strony, dla ktérej zostat
ustanowiony. Sad dorecza odpis opinii stronie. Termin do wniesienia skargi kasacyjnej przez
strone biegnie od dnia doreczenia odpisu opinii, o czym sad poucza strone, dokonujac
doreczenia.

§ 5. Przepisu § 4 zdanie trzecie nie stosuje sie, jezeli sad stwierdzi, ze opinia nie zostata
sporzgdzona z zachowaniem zasad nalezytej starannosci. W takim przypadku sad zawiadamia o
tym wiasciwg okregowa rade adwokacka, rade okregowej izby radcow prawnych, Krajowg Rade
Doradcéw Podatkowych lub Krajowg Rade Rzecznikow Patentowych, ktéra wyznacza innego
petnomocnika.

§ 6. W przypadku odmowy przyznania prawa pomocy w zakresie obejmujgcym ustanowienie
adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego na wniosek, o
ktébrym mowa w § 3, bieg terminu do wniesienia skargi kasacyjnej nie moze rozpoczgé sie
wczesniej niz od dnia doreczenia stronie postanowienia, a jezeli strona wniesier $rodek
zaskarzenia na to postanowienie - wcze$niej niz od dnia doreczenia postanowienia koriczgcego
postepowanie w tym przedmiocie).

4. Urzedowe formularze, o ktdrych mowa w pkt 3 sg udostepniane w wojewddzkich sgdach
administracyjnych, Naczelnym Sadzie Administracyjnym, urzedach gmin, a takze w Internecie pod
adresem: http://www.nsa.gov.pl.

5. Strony i ich przedstawiciele majg obowigzek zawiadomi¢ Sad o kazdej zmianie swojego
zamieszkania, adresu do doreczen lub siedziby. W razie zaniedbania tego obowigzku pismo
sgdowe pozostawia sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia, chyba ze nowy adres jest
Sadowi znany (art. 70§ 1i2 P.p.s.a.).

POUCZENIE O WARUNKACH WNOSZENIA PISM ORAZ DORECZANIA PISM
PRZE7 SAD ZA POMCCA SRODKOW KOMUNIKACJI ELEXTRONICZNEJ

Pisma do sadu administracyjnego mozna wnies¢ w formie dokumentu elektronicznego przez
elektroniczng skrzynke podawczg sadu (art. 12b § P.p.s.a.). Elektroniczna skrzynka podawcza
sgdu jest zlokalizowana na elektronicznej platformie ustug administracji publicznej (ePUAP).
W celu wniesienia takiego pisma do sadu strona powinna posiadaé¢ konto na platformie
ePUAP. Instrukcja zaktadania konta dostepna jest pod adresem:
https://epuap.gov.pl/iwps/portal. Pisma wystane na adres elektroniczny sadu (adres e-mail),
czyli z pominieciem elektronicznej skrzynki podawczej sgdu, nie wywotlujg skutkéw prawnych,
ktére ustawa - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnym wigze ze ziozeniem
pisma procesowego.

2. Kazde pismo w formie dokumentu elektronicznego powinno zawiera¢ adres elektromczny ().
adres na platformie ePUAP). W przypadku niewskazania adres elektronicznego przyjmuje sie,
ze wiasciwym jest ten adres, z ktérego nadano pismo wniesione w formie dokumentu
elektronicznego (art. 46 § 2ai 2d P.p.s.a.).

3. Strony i ich przedstawiciele majag obowiazek zawiadamia¢ sgd o kazdej zmianie miejsca
zamieszkania, adresu do doreczen, w tym adresu elektronicznego, lub siedziby. W razie
zaniedbania tego obowiazku pisma wystane na dotychczasowy adres pozostawia sie w aktach
ze skutkiem doreczenia, chyba ze nowy adres jest sadowi znany (art. 70§ 1i2 P.p.s.a.).

4. Pismo i zatgczniki wnoszone w formie dokumentu elektronicznego powinny zosta¢ podpisane
przez strong albo jej przedstawiciela ustawowego lub petnomocnika kwalifikowanym podpisem
elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym (art. 46 § 2ai 2b P.p.s.a.).

5. Do pisma w formie dokumentu elektronicznego nie dotgcza sie jego odpiséw (art. 47 § 3
P.p.s.a.). Zamiast odpisu pisma strona zobowigzana jest do uiszczenia optaty kancelaryjnej za
sporzadzenie wydrukéw takiego pism i jego zalgcznikow wniesionych w formie dokumentu
elektronicznego w celu ich doreczenia stronom, ktére nie postugujg sie $rodkami komunikaciji
elektronicznej do odbioru pism (art. 235a p.p.s.a.).

6. Datg wniesienia pisma w formie dokumentu elektronicznego jest okreslona w urzedowym
po$wiadczeniu odbioru data wprowadzenia pisma do systemu teleinformatycznego sadu (art.
83§ 5 p.p.s.a.).

7. Whiesienie pisma do sgdu w formie dokumentu elektronicznego jest réwnoznaczne z

zgdaniem dorgczania korespondencji z sadu za pomocg $rodkéw komunikacii elektroniczne;.
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Pisma sgdu mogg by¢ doreczane stronie za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej
rowniez w przypadku, gdy strona sklada do sadu pisma w postaci papierowej, jezeli wystapi
ona do sadu o takie doreczenie i wskaze sgdowi adres elektroniczny albo wyrazi zgode na
doreczanie pism za pomocg tych srodkéw i wskaze sadowi adres elektroniczny (art. 74a § 1
p.p.s.a.). W przypadku niewskazania adresu elektronicznego doreczenie pism przez sad
nastepuje na adres zamieszkania, a w razie jego braku - na adres do doreczen, lub siedziby
strony, jej przedstawiciela ustawowego lub petnomocnika (art. 46 § 2d p.p.s.a.).

WSA/dor.1 — doreczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 listopada 2024 r.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim

w sktadzie nastepujacym: ‘

Przewodniczgcy Sedzia WSA Stawomir Pauter (spr.)
Sedzia WSA Adam Jutrzenka-Trzebiatowski

Asesor WSA Kamila Karwatowicz

Sedziowie

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym

w dniu 6 listopada 2024 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

na uchwate Rady Powiatu Zaganskiego

z dnia 5 grudnia 2018 r., Nr 11.12.2018
w przedmiocie zmiany uchwaty Nr 11.18.2014 Rady Powiatu Zaganskiego z dnia

16 grudnia 2014 r. w sprawie zasad ustalania diet przystugujacych radnym oraz zwrotu

kosztéw podrézy stuzbowych

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w cato$ci.
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UZASADNIENIE

W dniu 5 grud'rjia 2018 r. Rada Powiatu Zaganskiego podjeta uchwate
w sprawie zmiany uchwaty Nr 11.18.2014 Rady Powiatu Zaganskiego z dnia
16 grudnia 2014 r. w sprawie zasad ustalania diet przystugujgcych radnym oraz
zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych. Jako podstawe prawng podjecia przedmiotowe;j
uchwaly organ wskazat art. 21 ust. 4, 4a i ust. 5 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujgcych radnemu
powiatu, rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31’ lipca
2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy
stuzbowych radnych powiatu oraz rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 29 czerwca 2013 r. w sprawie naleznosci przystugujgcych pracownikowi
zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu
podrézy stuzbowej.

W § 1 przedmiotowej uchwaty postanowiono, ze w uchwale Nr 11.18.2014
Rady Powiatu Zaganskiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie zasad ustalania diet
przystugujacych radnym oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych zmienia sie § 2,
ktory otrzymuje nastepujgce brzmienie:
.8 2. 1. Radnemu przystuguje dieta w wysokos$ci 81% podstawy, z zastrzezeniem
ust. 2.
§ 2. 2. Radnym petnigcym nizej wymienione funkcje przystugujg diety w wysokosci:
1) Przewodniczacy Rady 126 % podstawy,
2) Wiceprzewodniczacy 114 % podstawy,
3) Przewodniczgcy Komisji Rady 97 % podstawy,
4) Wiceprzewodniczgcy Komisji Rady 83 % podstawy,
5) Nieetatowy Cztonek Zarzadu 121 % podstawy.”.
W § 2 postanowiono, ze wykonanie uchwaty powierza sie Zarzgdowi Powiatu
Zaganskiego, a w § 3, ze traci moc uchwata Nr 111.6.2014 Rady Powiatu Zaganskiego
z dnia 30 grudnia 2014 r. w sprawie zmiany uchwaty Nr 11.18.2014 Rady Powiatu
Zaganskiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie zasad ustalania diet
przystugujgcych radnym oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych. Natomiast w § 4

postanowiono, ze uchwata wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2019 .
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Powyzszg uchwate zaskarzyt w catosci Prokurator Regionalny w Poznaniu
wnoszac o stwierdzenie jej niewaznosci w catosci. Zaskarzonej uchwale skarzacy
zarzucit istotne naruszenie przepisow art. 21 ust. 4 w zw. z art. 40 ust. 1 i art. 44
ustawy z dnia 5 czerwca 1998r o samorzadzie powiatowym (tj. j. Dz. U. z 2024 r. poz.
107) w zw. z art. 2 ust. 1, art. ust. 11 art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz.U. z
2019 r. poz. 1461, dalej jako u.o.a.n.) oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, poprzez
niezasadne zaniechanie opublikowana tej uchwaty w wojewodzkim  dzienniku
urzedowym, stanowigcej akt prawa miejscowego. Skarzacy wskazal réwniez, iz
obecnie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych ugruntowat sie poglad, iz uchwaty
w sprawie zasad ustalania diet przystugujgcych radnym oraz zwrotu kosztéw podrozy
stuzbowych, stanowig akt prawa miejscowego, a wiec podlegaja publikacji w
Dzienniku Urzedowym wojewodztwa Lubuskiego.

W ziozonej odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie oraz
zasgdzenie zwrotu  kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.
W uzasadnieniu organ podniést, iz w czasie podjecia przez Rade Powiatu
Zagansklego zaskarzonej uchwaty nr 11.12.2018 z dnia 5 grudnia 2018 r., w ktorej
sostato zawarte sformutowanie, ze: ,uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia”
organ nie kwalifikowat uchwat w sprawie zasad ustalania diet przystugujacych
radnym do kategorii aktow prawa miejscowego, ktérego wejscie w zycie uzaleznione
jest od ogloszenia w Wojewddzkim Dzienniku Urzgdowym. Organ w tym czasie
uznawat bowiem, iz uchwata taka nie nalezata do kategorii aktéw normatywnych, lecz
byta aktem skierowanym do zindywidualizowanej grupy osob 1. radnych Powiatu
Zaganskiego. Takie stanowisko prezentowat réwniez organ nadzoru w uksztattowanej
praktyce, albowiem pojecie aktow prawa miejscowego nie byto i nie jest
jednoznacznie zdefiniowane. Zatem organ nadzoru, a w $lad za nim réwniez Rada
Powiatu Zaganskiego, nie nadawata uchwatom w sprawie zasad ustalania diet
przystugujgcych radnym oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowych charakteru aktu
prawa miejscowego. Rolg bowiem takiej uchwaty jest ustalenie zasad dla
ograniczonego kregu oséb, wybranych w drodze wyboréw do petnienia funkcji
radnych. Takie stanowisko byto powszechnie przyjetym. Dodatkowo, zgodnie z
trescig art. 40 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym rada
powiatu na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach stanowi akty

prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu (ust. 1), w szczegolnosci w
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sprawach: 1) wymagajacych uregulowania w statucie; 2) porzgdkowych, o ktérych
mowa w art. 41; 3) szc_g_egélnego trybu zarzgdzania mieniem powiatu; 4) zasad i
trybu korzystania z powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznoéci publicznej.
Wobec takiego brzmienia przepisu art. 40 powotanej ustawy, jak réwniez poprzez
okolicznosé, iz wysokosé gérnej granicy ustalonych diet, jak i sposéb ustalania
naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych zostaty okreslone
rozporzadzeniami, organ uznat, ze uchwaly w sprawie zasad ustalania diet
przystugujgcych radnym oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych stanowig akt
regulacji wewnetrznej, ktéry nie podlega publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa. W ostatnim czasie wypracowano poglad, aprobowany obecnie w
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, zgodnie z ktérym uchwaty w przedr’niocie
zasad ustalania diet przystugujacych radnym oraz zwrotu kosztéw podrozy
stuzbowych stanowig akt prawa miejscowego. W $lad za tym stanowiskiem organ
nadzoru, ti. Wojewoda Lubuski zmienit swoje stanowisko i pismem z dnia
27 wrze$nia 2023 r., powiadomit organ o koniecznosci ogtaszania uchwaty
dotyczgcej diet radnych samorzadowych w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Lubuskiego jako aktu prawa miejscowego. W konsekwencji bowiem warunkiem ich
wejécia w zycie jest ich ogloszenie w Wojewodzkim Dzienniku Urzedowym. Dalej
organ podnidst, ze niewatpliwie istotg sgdowej kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne jest ocena legalnosci zaskarzonych aktéw i czynnoéci wedtug stanu
prawnego i faktycznego sprawy z daty ich podjecia. Tymczasem w czasie podjecia
uchwaty byla ona zgodna nie tylko z utrwalong praktykg, ale réwniez ze
stanowiskiem Wojewody, ktéry w ramach nadzoru, pod wzgledem legalnosci, nie
stwierdzit niewaznosci przedmiotowej uchwaty. Nadzorowi Wojewody w tym zakresie
podlegaly wszystkie uchwaty Rady Powiatu Zaganskiego i w stosunku do zadnej z
nich nie zostata stwierdzona niewazno$¢ w trybie art. 79 ustawy o samorzgdzie
powiatowym. Jedynym kryterium oceny aktéw prawnych podejmowanych przez
organy jednostek samorzgdu terytorialnego jest kryterium legalnoéci (zgodnosci z
powszechnie obowigzujgcymi przepisami prawa). Zatem, biorgc pod uwage
okoliczno$é powotywanych dotychczas orzeczen, stanowisk oraz faktu, iz uchwaty w
sprawie ustalania zasad przyznawania diet radnym nie zostaty ujete w tre$ci przepisu
art. 40 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r., o samorzadzie powiatowym, a stanowity one

jedynie doprecyzowanie kwestii uregulowanych w rozporzadzeniach Rady Ministrow
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oraz Ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, stanowisko przyjete

przez Rade Powiatu Zaganskiego nie bylo niezgodne z prawem.
Wojewodzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r. poz. 1267), sady administracyjne
sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalnosci administracji
publicznej, a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem.
Przepis art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r. poz. 935, dale] powo’{y:/vanej
jako "p.p.s.a."), statuuje za$ zasade, ze sady administracyjne dokonujg kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej i stosuja $rodki okreslone w ustawie. Kontrola ta,
zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz
inne akty tych organéw i ich zwigzkow, podejmowane w sprawach z zakresu
_ administracji publicznej (pkt 6). Z brzmienia cytowanego przepisu wynika zatem, ze
sady administracyjne wtasciwe sg do kontroli zgodnoéci z prawem uchwat organow
jednostek samorzgdu terytorialnego. Przepis art. 147 p.p.s.a. stanowi, ze sad,
uwzgledniajgc skarge na uchwate, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a,
stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaly w cafo$ci lub w czesci albo stwierdza, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej
niewaznosci.

W mysl art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, uchwata organu
powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. Z kolei zgodnie z art. 79 ust. 4 wiw
ustawy, nie stwierdza sie niewazno$ci uchwaty w przypadku tzw. nieistotnego
naruszenia prawa. Wprowadzajac sankcje niewaznoSci jako nastepstwo
sprzecznos$ci z prawem uchwaty ustawodawca nie okreslit 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
Swietle orzecznictwa NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2,
s. 101-102).
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Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodiami
powszechnie obow;azumcego 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 aktéw
prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zzrodet prawa
powszechnie obowigzujacego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego aktu
wszystkich zasad charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego. Charakter prawa miejscowego majg akty
normatywne zawierajgce normy postepowania o charakterze generalnym [
abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypownedzn
wyznaczajgce adresatom pewien sposob 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 sie w tym, Zze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mieé¢ miejsce w pewnych, z reguty
powtarzalnych okoliczno$ciach, 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 sgdowym
ugruntowane jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa
miejscowego decydujgce znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie
na sytuacj¢ prawng adresatow. Przyjeto rowniez, Ze jezeli uchwala zawiera
przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi ona
akt prawa miejscowego, podlegajacy ogtoszeniu (por. wyroki NSA: z 19 czerwca
2019 r., sygn. akt Il OSK 2048/17; z 14 czerwca 2022 . sygn. akt Il OSK 5279/21, z
17 listopada 2021 r., sygn. akt Il OSK 4382/21; z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt
I OSK 570/19). Skfad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela wyrazony w
judykaturze poglad, zgodnie z ktérym uchwata w sprawie ustalenia zasad ustalania
diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych dla radnych jednostki samorzadu
terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Takiej samej ocenie winna podlegad
takze uchwata w przedmiocie zmiany uchwaly w sprawie ustalania zasad diet i
zwrotu  kosztéw podrozy stuzbowych dla radnych jednostek  samorzagdu

terytorialnego, w tym zmian dotyczacych wysokosci diet i kosztow podrozy (wyroki
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NSA z 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19, z dnia 14 czerwca 2022 r.
sygn. akt 1ll OSK 5279/21, z dnia 17 listopada 2021 r. sygn. akt Il OSK 4382/21).
Przedmiotowa uchwata ;awiera normy abstrakcyjne, poniewaz odnosi si¢ do zasad
i wysokosci diet naleznych radnym, wyptacanych periodycznie i do kosztow podrozy
stuzbowych, majgcych charakter powtarzalny. Regulacje zawarte w uchwale nie
dotycza wiec konkretnego, pojedynczego zdarzenia. Przepisy te majg charakter
generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazda osoba, ktora petni
funkcje radnego. Adresaci uchwaty zostali okresleni zatem poprzez wskazanie
pewnej ich kategorii, nie za§ w sposéb zindywidualizowany. Wprawdzie krag
adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez okreslenie go wspoing
cecha, jaka jest pemienie funkcji radnego, przepisy te majg charakter generalnvy. Nie
ulega rowniez watpliwosci to, ze uchwata taka zawiera przepisy normatywne, na
podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diet i zwrotu kosztow podrézy
stuzbowych w okreslonej wysokosci.

Nie zastuguje na akceptacje poglad organu wyrazony w odpowiedzi na
skarge, ze uchwata tego rodzaju nie jest aktem prawa miejscowego, lecz aktem
kierownictwa wewnetrznego, czy tez innym aktem regulacji wewnetrznej, w oparciu
o ktéry zostaly doprecyzowane kwestie uregulowane w rozporzadzeniu Rady
Ministrow oraz Ministra wtasciwego do sprawa administracji publicznej dotyczgcych
zasad i wysokoéci naleznych radnym diet i zwrotu kosztow podrézy stuzbowych.
Nalezy zwrécié 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). Radny
powiatu jako przedstawiciel wspoélnoty samorzadowej jest cztonkiem organu
stanowigcego powiatu. Samo pefnienie funkcji radnego w radzie nie wigze sie z
nawigzaniem stosunku pracy ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby
zalezno$é stuzbowa od organdéw powiatu lub powiatowej administracji. Zauwazyc
réwniez nalezy, ze uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokoéci diet
radnych nie jest zwigzana z kadencyjnoscig rady, co oznacza, ze uchwaia ta
zachowuje wazno$¢ takze po zakonczeniu kadencji organu stanowigcego, ktory ja
uchwalit, co jest, w ocenie Sadu, rowniez argumentem przemawiajgcym za tym, ze
jest to akt normatywny o charakterze generalnym. Powotana przez organ ocena byta
w orzecznictwie sgdow administracyjnych wyrazana, to jednak nie miata ona

charakteru dominujgcego i zasadniczo w orzecznictwie wyrazany jest obecnie poglad
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przeciwny, zgodnie z ktérym uchwata w sprawie wysokosci diet przystugujacych
radnym samorzadu terytorialnego uznawana jest za akt prawa miejscowego (wyroki
NSA: z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 570/19; z dnia 14 czerwca 2022 r.,
sygn. akt [l OSK 5279/21; z dnia 17 listopada 2021 r., sygn. akt Ill OSK 4382/21; z
dnia 29 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 3270/14; wyroki WSA w Bydgoszczy z dnia
31 stycznia 2023 r., sygn. akt Il SA/Bd 1132/22; z dnia 7 lutego 2023 r., sygn. akt
Il SA/Bd 1182/22; z dnia 22 lutego 2023 r., sygn. akt Il SA/Bd 1283/22; wyroki WSA w
Olsztynie z dnia 21 listopada 2023 r., sygn. akt || SA/Ol 682/23 czy z dnia 9 listopada
2023 r., sygn. akt [l SA/OI 631/23).

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata — jak zasadnie
podniesiono w skardze — zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz odnosi sie do ;asad
i wysokosci diet naleznych radnym, wyptacanych periodycznie i do kosztéw podrézy
stuzbowych, majacy charakter powtarzalny. Regulacie zawarte w zaskarzone;
uchwale nie dotycza wiec konkretnego, pojedynczego zdarzenia. Przepisy te maja
charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazda osoba,
ktora petni funkcje radnego. Adresaci uchwaly zostali okresleni zatem poprzez
wskazanie pewnej ich kategorii, nie za§ w sposéb zindywidualizowany. Wprawdzie
krag adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez okreslenie go
wspélna cecha, jakg jest petnienie funkcji radnego, przepisy te majg charakter
generalny. Nie ulega watpliwosci to, ze uchwata taka zawiera przepisy normatywne,
na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diet i zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych. Przepis art. 2 ust. 1 u.o.a.n. stanowi, ze ogtoszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Zaskarzona uchwata, jako
akt prawa miejscowego, powinna zatem byla zosta¢ opublikowana w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.o.a.n. Przepis ten stanowi, ze w
wojewédzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione
m.in. przez organ powiatu. Brak publikacji uchwaty stanowigcej akt prawa
miejscowego powoduje, ze uchwata ta nie moze wejs¢ z zycie.

Przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. stanowi, ze sad, uwzgledniajac skarge na
uchwate, o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej
uchwaty w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej niewaznoéci. Przepis ten
pozostaje w zwigzku z art. 79 ust. 1 i art. 79 § 4 ustawy o samorzadzie powiatowym,

zgodnie z ktorymi uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem, w przypadku
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istotnego naruszenia prawa jest niewazna. Niespetnienie wymagan w zakresie
nalezytej publikacji uchwaty, stanowigce] akt prawa miejscowego, wynikajgcych
z art. 44 ustawy o samorzgdzie powiatowym w zwigzku z art. 13 pkt 2 u.o.a.n., jest
istotnym naruszeniem prawa, powodujgcym konieczno$¢ stwierdzenia jej
niewaznos$ci w catosci (por. wyrok NSA z 20 marca 2009 r., sygn. akt [l OSK 1526/08;
wyrok WSA we Wroctawiu z 16 wrzesnia 2009 r., sygn. akt 1" 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, ktéry nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z obowigzujaca
procedurg i we wlasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatow utworzonych w nim
norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego za;kresu
normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych.
Wada ocenianej uchwaty polegajgca na braku publikacji w dzienniku urzedowym
uzasadnia stwierdzenie, ze zostata ona podjeta z naruszeniem art. 2 ust. 1 i art. 13
pkt 2 u.0.a.n. Naruszenie to ma charakter istotnego naruszenia prawa, co uzasadnia
stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy o samorzgdzie
powiatowym.

Biorgc pod uwage powyzsze, Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt o

stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonej uchwaly w cato$ci.
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