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RECZENIE ODPISU WYROKU

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 14 listopada 2024 r. sekretariat Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego dorecza organowi — odpis wyroku z dnia 6 listopada 2024 r.

wraz z uzasadnieniem.

POUCZENIE B

1.

Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, w terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za
posrednictwem tutejszego Sadu, przy czym oddanie pisma w placowce Poczty Polskiej S.A.
(bedacej operatorem wyznaczonym w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo
pocztowe), albo placéwce pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w
innym panstwie czionkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie
cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o wolnym Handiu (EFTA) - stronie umowy o
europejskim Obszarze Gospodarczym, albo polskim urzedzie konsularnym jest réwnoznaczne z
wniesieniem go do sadu (art. 83 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. z 2024 r. poz. 935 - zwanej dalej ,p.p.s.a."). Skarga

kasacyjna ztozona po uptywie tego terminu zostanie  odrzucona (art. 178 p.p.s.a.).
2.

Skarga kasacyjna, pod rygorem odrzucenia, powinna by¢ sporzgdzona przez pethomocnika
bedgcego adwokatem Ilub 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;.

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

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



3. Urzedowe formularze, o ktérych mowa w pkt 3 s3 udostepniane w wojewddzkich sgdach
administracyjnych, Naczelnym Sadzie Administracyjnym, a takze w Internecie pod adresem:
http://www.nsa.gov.pl

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

§ 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 mogag w terminie trzydziestu dni od dnia wydania
orzeczenia wystgpi¢ o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia i wnies¢ 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 ztozony przez strone, ktérej dorecza sie
odpis orzeczenia z uzasadnieniem sporzgdzonym z urzedu, albo przez strone, ktéra zgtosita wniosek o
sporzadzenie 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 pelnomocnik wyznaczony na podstawie art. 253 § 2 nie stwierdza podstaw do wniesienia
skargi kasacyjnej, sklada w sadzie, w terminie do wniesienia skargi kasacyjnej, sporzadzong 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, 0 czym sad poucza strone, dokonujgc doreczenia.

§ 5. Przepisu § 4 zdanie trzecie nie stosuje sie, jezeli sad stwierdzi, ze opinia nie zostata sporzadzona z
zachowaniem zasad nalezytej starannosci. W takim przypadku sad zawiadamia o tym wiasciwg
okregowa rade adwokackg, rade okregowej izby radcéw prawnych, Krajowg Rade Doradcow
Podatkowych lub Krajowg Rade Rzecznikéw 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 ktérym mowa w § 3,
bieg terminu do wniesienia skargi kasacyjnej nie moze rozpoczaé sie wezesniej niz od dnia doreczenia
stronie postanowienia, a jezeli strona wniesie $rodek zaskarzenia na to postanowienie - wczesniej niz od
dnia doreczenia postanowienia kofnczacego postepowanie w tym przedmiocie.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 listopada 2024 .

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w skiadzie:

Przewodniczacy Sedzia WSA Stawomir Pauter
Sedziowie Sedzia WSA Adam Jutrzenka-Trzebiatowski (spr.)
Asesor WSA Kamila Karwatowicz

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

w dniu 6 listopada 2024 .

sprawy ze skargi Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

na uchwate Rady Powiatu Zaganskiego

z dnia 16 grudnia 2014 r. r., nr 1.18.2014

W sprawie zasad ustalenia diet przystugujacych radnym oraz zwrot kosztow podrézy
stuzbowych

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

WSA/wyr.1a — sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Dnia 16 grudnia 2014 r. Rada Powiatu Zaganskiego, dziatajgc na podstawie
przepiséw art. 21 ust. 4, 4a i 5 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r,, poz. 595 ze zm.; dalej jako u.s.p.) oraz § 3 pkt 2
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej
wysokosci diet przystugujacych radnemu powiatu (Dz. U. z 2000 r., Nr 61, poz. 709 ze
zm.), rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000
r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
radnych powiatu (Dz. U. Nr 66, poz. 799 ze Zm.) oraz rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie naleznosci przystugujacych
pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzgdowej jednostce sfery
budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej (Dz. U. z 2013 r. poz. 167), podjeta uchwate
nr 11.18.2014 w sprawie zasad ustalania diet przystugujgcych radnym oraz zwrotu
kosztéw podrézy stuzbowych.

Pismem z 28 czerwca 2024 r. Prokurator Regionalny w Poznaniu wniést do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wikp. skarge na powyzszg
uchwate, zaskarzajgc jg w catosci. Uchwale zarzuci istotne naruszenie prawa,
W szczegolnosci art. 21 ust. 4 w zw. z art. 40 ust. 1 i art. 44 us.p. w zw. z art. 2 ust. 1,
art. 4 ust. 1i art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
I niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461; dalej jako
u.o.a.n.) oraz art. 88 ust 1 Konstytucji RP, przez niezasadne zaniechanie
opublikowania tej uchwaty, stanowigcej akt prawa miejscowego, w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, co spowodowalo, e nie wigze ona adresatow wskazanych
W niej norm prawnych i nie wywotuje skutku prawnego. Na podstawie tak
sformutowanych zarzutow skarzgcy wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w catosci.

Odpowiadajgc na skarge organ wnidést o jej oddalenie, podnoszgc, iz
W czasie podjecia zaskarzone;j uchwaty, organ nie kwalifikowat uchwat, w sprawie zasad
ustalania diet przystugujgcych radnym do kategorii aktow prawa miejscowego, ktérego
wejscie w zycie uzaleznione jest od ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Uznawat bowiem, iz uchwata taka nie nalezata do kategorii aktéw normatywnych, lecz
byta aktem skierowanym do zindywidualizowane] grupy oséb tji. radnych Powiatu
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Zaganskiego.  Takie  stanowisko  prezentowat réwniez  organ nadzory
w uksztattowanej praktyce, albowiem pojecie aktéw prawa miejscowego, nie byto i nie
jest jednoznacznie zdefiniowane.

Organ oswiadczyt, ze w ostatnim czasie wypracowano poglad, aprobowany".
obecnie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, zgodnie z ktérym uchwaty
w przedmiocie zasad ustalania diet przystugujacych radnym oraz zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych stanowig akt prawa miejscowego. W $lad za tym stanowiskien{
organ nadzoru, tj. Wojewoda Lubuski zmienit swoje stanowisko i pismem z dnia
27 wrze$nia 2023 r powiadomit organ o koniecznosci ogtaszania uchwaty dotyczacé}
diet radnych samorzadowych w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dztwa Lubuskiego jako
aktu prawa miejscowego. Jednoczesnie, w piémie tym, organ nadzoru zalecit, aby od
tego czasu organy nie podejmowaty nowelizacji uchwat, lecz podejmowaty nowe
uchwaty, aby unikng¢ niepozagdanych sytuacji, w ktérych w urzedowym publikatorze
bedzie ogtoszona wytgcznie uchwata zmieniajgca. )

Organ poinformowat, ze niewatpliwie istotg sgdowej kontroli sprawowane;j przeg
sady administracyjne jest ocena legalnosci zaskarzonych aktéw i czynnosci wedtug
stanu prawnego i faktycznego sprawy z daty ich podjecia. Tymczasem w czasié
podjecia uchwaty, byta ona zgodna nie tylko z utrwalonag praktyka, ale rowniez ze
stanowiskiem Wojewody, ktéry w ramach nadzoru, pod wzgledem legalnosci, nie
stwierdzit niewaznosci przedmiotowej uchwaty. Nadzorowi Wojewody w tym zakresie
podlegaty bowiem wszystkie uchwaly Rady Powiatu Zaganskiego i w stosunku do

zadnej z nich nie zostata stwierdzona niewazno$¢ w trybie art. 79 u.s.p.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje: o

Przedmiotem kontroli sadowoadministracyjnej pod wzgledem legalnosci,
przeprowadzonej na podstawie art. 119 pkt 2 i art. 120 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 935
ze zm., dalej jako p.p.s.a.). w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym, jest
opisana na wstepie uchwata w sprawie ustalenia zasad wyptacania diet radnym oraz
zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych.

Skarga zostata wniesiona przez uprawniony podmiot, tj. Prokuratora
Regionalnego w Poznaniu. W my$| bowiem art. 8 § 1 p.p.s.a., prokurator oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich mogg wzigé¢ udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze
wniesé skarge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania,
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jezeli wedtug ich oceny wymagajg tego ochrona praworzadnos$ci lub praw cziowieka
| obywatela. W takim przypadku przystugujg im prawa strony.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 z d. 1 u.s.p. uchwata organu powiatu sprzeczna z
prawem jest niewazna. W Przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie
stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano
Z haruszeniem prawa (art. 79 ust. 4 u.s.p.). Za "istotne" naruszenie prawa uznaje sie
uchybienie prowadzace do skutkéw, ktére nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Do nich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepiséw prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury
podejmowania uchwat (M, Stahl, Z. Kmieciak: "Akty nadzoru nad dziatalno$cig
samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA | pogladow  doktryny"
w: Samorzad Terytorialny 2001 r,z.1-2,s.101-102).

Zdaniem Sgdu zasadne jest stanowisko skarzgcego, ze zaskarzona uchwata
stanowi akt prawa miejscowego.

W judykaturze przyjmuje sie, ze charakter akty prawa miejscowego majg akty
normatywne  zawierajgce normy  postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu O0znacza, ze zawiera on wypowiedzi
Wyznaczajgce adresatom pewien Sposbb zachowania sie, przybierajgcy postaé nakazu,
zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie
definiujg adresata przez wskazanie cech, a nie przez ich wymienienie
Z nazwy. Abstrakcyjnosé normy wyraza sie natomiast w tym, Ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone Zachowanie ma mieé miejsce w pewnych, z reguty
powtarzainych okoliczno$ciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty te muszg wiec
dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$ konsumowaé sie przez jednorazowe
zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatow)
pozostajgcych poza strukturg administracji. Jako zrddia prawa powszechnie
obowigzujgcego moga one regulowaé postepowanie wszystkich kategorii adresatéw,
organdéw, organizacji publicznych i prywatnych, przedsigbiorcow (por. wyroki NSA:
z 25 wrzesnia 2019 r., Il OSK 2678/17, z 20 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2322/16,
CBOSA). Dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace
Znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje prawng
adresatéw. Przyjmuje sie, Ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme
0 charakterze generainym i abstrakcyjnym, to w sprawie mamy do czynienia z aktem
prawa miejscowego (por. wyroki NSA: z 19 czerwca 2019 r., I OSK 2048/17,
z 20 wrzesnia 2018 r., Il OSK 2353/16).



Abstrakcyjnosé  zaskarzonej uchwaly wyraza sie w tym, iz diety
i zwrot kosztéw podrézy stuzbowych majg charakter powtarzalny. Adresatem przepisow
uchwaty nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktéry petnitby okreslong w tej
uchwale funkcje. Przepisy te majg zatem charakter generalny. Krag adresatoéw tej
uchwaty nie jest liczny, jednak przez okreslenie go wspolng cechg, jakg jest petnienie
wskazanej w niej funkgcji, przepisy te staly sie generalnymi. Nie ulega réwniez
watpliwoéci, ze uchwata zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej
adresaci uzyskali uprawnienia do diety i zwrotu kosztéw podrézy w okreslone;
wysokoéci. Uchwata ta zostata wydana na podstawie delegacji ustawowe; zawarté}
w art. 21 ust. 4, 4a i 5 u.s.p. Ponadto nie jest zwigzana z kadencyjno$cig rady, co
oznacza, ze uchwata ta zachowuje waznoé¢ takze po zakonczeniu kadencji organu
stanowigcego, kitory ja uchwalit.

Powyzsze stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie (por. m. in. wyroki NSA:
7z 13 marca 2024 r., Il OSK 1522/22, 27 czerwca 2023 r, Il OSK 2472/21«','
7z 14 czerwca 2022 r., Il OSK 5279/2; z 17 listopada 2021 r., Il OSK 4382/21£
z 28 kwietnia 2020 r., Il OSK 570/19; z 7 listopada 2017 r., Il OSK 2794/16). '

Skoro zaskarzona uchwata stanowi akt prawa miejscowego, powinna by¢
opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym. W sprawie jest bezsporne, ze
zaskarzona uchwata nie zostata opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Zasady i tryb ogtaszania aktéw prawa miejscowego okresla u.o.a.n., do ktorego odsyta
art. 44 u.s.p. Stosownie do art. 2 ust. 1 u.0.a.n. ogtoszenie aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Zgodnie z art. 13 pkt 2 u.o.a.n. akty prawg
miejscowego stanowione przez organy powiatu ogtasza si¢ w wojew6dzkim dzienniku
urzedowym. Warunkiem wejécia w zycie aktow prawa miejscowego jest ich ogtoszenie
(art. 88 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 ust. 112 u.o.a.n).

Odnoszac sie do argumentacji organu zawartej w odpowiedzi na skarge nalezy
wskazaé, ze o tym czy dany akt jest aktem prawa miejscowego nie moze decydowac
praktyka organu nadzoru, wydajgcego jednocze$nie dziennik urzedowy, w ktorym
publikowane sg akty normatywne.

Bez =znaczenia dla przeprowadzonej w niniejszej sprawie Kkontroli
sadowoadministracyjnej byta okolicznoé¢, ze uchwata objeta skargg utracita moc na
podstawie § 8 uchwaly Rady Powiatu Zagariskiego z dnia 29 lipca 2024 r. w sprawie
ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych radnych Rady Powiatu Zaganskiego (Dz.Urz.Lubus. z 2024 r., poz. 1951).
Zgodnie bowiem z dominujacym w orzecznictwie sadéw administracyjnych pogladem,
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zmiana lub uchylenie albo utrata mocy uchwaty podjetej przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli
zaskarzona uchwata moze by¢ stosowana do sytuacji z okresu poprzedzajacego jej
uchylenie lub zmiane (por. wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2005 r., OSK 1290/04, wyrok
NSA z 1 wrzesnia 2010 r., | OSK 368/10). Podobne stanowisko zajmuje tez doktryna
(por. W. Kisiel (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red.
P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, str. 805-806; R. Lewicka, Kontrola prawotwdrstwa
administracji o charakterze powszechnie obowigzujacym, Warszawa 2008, str. 220).
Stwierdzenie niewaznosci uchwaty przez sad oznacza, ze w tym zakresie wskazane
unormowania nalezy traktowaé tak, jak gdyby nigdy nie zostaty podjete. Ta zasadnicza
réznica miedzy istotg i skutkami uchylenia aktu prawa miejscowego przez organ, ktore
dziata na przysztosé, a stwierdzenia jego niewaznoéci w trybie kontroli sgdowej,
powoduje, ze nie mozna uznaé postepowania za bezprzedmiotowe (por. wyrok WSA
w Lublinie z 18 czerwca 2008 r., 1| SA/Lu 320/08, ZNSA 2009/1/119).

Resumujgc brak publikacji zaskarzonej uchwaly w wojewodzkim dzienniku
urzedowym stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci w catosci, jako aktu
naruszajgcego w sposob istotny dyspozycje art. 88 ust. 1 Konstytucji, art. 40 ust. 1
us.p., art. 2ust. 1, art. 4 ust. 1i2 oraz art. 13 pkt 2 u.o.a.n. w zw. z art. 44 u.s.p.
W sytuacji, gdy obowigzujace przepisy prawa przewidujg obowigzek publikacji aktéw
prawa miejscowego, bedacy warunkiem ich wejscia w zycie, to niewykonanie tego
obowigzku jest rbwnoznaczne z istotnym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 79 ust.
1 us.p., co kazdorazowo - bez wzgledu na tre$¢ aktu - skutkuje stwierdzeniem
niewaznosci aktu w catosci. Niewazno$é dotyczy wowczas cato$ci uchwaty jako aktu
prawa miejscowego, gdyz z powodu jej nieogtoszenia w wojewddzkim dzienniku
urzedowym nie moze ona wywotaé skutkéw prawnych w niej zamierzonych.
Nieopublikowany akt prawa powszechnie obowigzujgcego nie moze stanowié podstawy
prawne] wtadczych rozstrzygnigé w sprawach indywidualnych z zakresu administracii
publicznej (por. wyroki NSA z 13 marca 2014 r, 1ll OSK 1522/22, z 16 grudnia 2019 r.,
[ OSK 3156/18, z 9 stycznia 2013 r., | OSK 1608/12).

Z tych wzgledow Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewaznosé

zaskarzonej uchwaty w catosci.
\







