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Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie
WYDZIAL 11

| Dnia 6 lutego 2024 r.
| Sygn. akt Il SA/OI 693/23

W odpowiedzi nalezy podac
sygnature akt Sgdu !

Przewodniczacy Rady Miejskiej

w ltawie

Biuro Rady Miejskiej
ul. Niepodlegtosci 13
14 — 200 ltawa

DORECZENIE PRAWOMOCNEGO ORZECZENIA | ZWROT AKT

W wykonaniu zarzgdzenia z dnia 31 stycznia 2024 r., sekretariat
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie przesyta w za%aczeniu odpis
prawomocnego wyroku z dnia 14 listopada 2023 r. ze stwierdzeniem daty jego
prawomocno$ci i uzasadnieniem w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego

w ltawie. Jednoczes$nie zwraca akta administracyjne XL/453/21.

Zatgczniki:
1) odpis orzeczenia;

2) akta administracyjne: 3 karty.

WSA/od.5 — zwrot akt do organu po zakonczeniu postepowania
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 14 listopada 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczaca sedzia WSA Marzenna Glabas
Sedziowie sedzia WSA Ewa Osipuk
asesor WSA Grzegorz Klimek (spr.)

Protokolant starszy sekretarz sgdowy Sylwia Chodorowska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 listopada 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w ltawie

na uchwate Rady Miejskiej w ltawie

z dnia 29 listopada 2021 r. nr XL/453/21

w przedmiocie ustalenia zasad, na jakich radnym Miasta ltawy przystuguja diety oraz
zwrot kosztéw podrozy stuzbowych

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.

Na oryginale wtasciwe podpisy

Wyrok jest prawomocny 7A ZGODNOSC 7 ORVGINALEM

od dnia: 42 3776w, L0029

.........................................

-------------------------------------------------------

WSA/wyr.1 — sentencja wyroku
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UZASADNIENIE

Prokurator Rejonowy w ltawie (dalej jako: Prokurator, skarzgcy) wnidst do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie skarge na uchwate Rady
Miejskiej w ltawie (dalej jako: organ) nr XL/453/21 z dnia 29 listopada 2021 r.
w sprawie ustalenia zasad, na jakich radnym Miasta tawy przystugujg diety oraz
zwrot kosztéw podrézy stuzbowych, wydang na podstawie art. 25 ust. 4 i ust. 6 8
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 -
u.s.g.) oraz w oparciu o rozporzagdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracii
z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu
kosztdéw podrdzy stuzbowych radnych gminy (Dz. U. Nr 66 poz. 800).

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit istotne naruszenie prawa, {j. art.
88 ust. 1i 2 oraz art. 94 Konstytucji RP, art. 42 u.s.g. w zw. z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1
i 2 oraz art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 - u.o.a.n.), poprzez
zaniechanie ogloszenia uchwaty w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Warminsko-
Mazurskiego. Podnoszgc powyzszy zarzut wniost o stwierdzenie niewaznoSci
zaskarzonej uchwaty.

W uzasadnieniu skargi skarzgcy wskazat, ze zaskarzona uchwata stanowi
akt prawa miejscowego, a w my$! art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP warunkiem wejscia
w zycie aktéw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie, a zasady i tryb ich ogtaszania
okresla ustawa. Z kolei art. 94 Konstytucji wskazuje, ze organy samorzgdu
terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdw, a zasady i tryb wydawania tych aktéw okreéla ustawa. Art. 42 u.s.g.
wskazuje, ze zasady i tryb ogtaszania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych. Z kolei art. 2 ust. 1 u.0.a.n. stanowi, ze ogtoszenie aktu normatywnego
w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe, a z art. 13 pkt 2 tej ustawy wynika,
ze w wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sig¢ akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik wojew6dztwa, organ powiatu oraz organ gminy. Natomiast
zgodnie z art. 4 ust. 1 u.0.a.n. akty normatywne ogtaszane w dziennikach
urzedowych wchodzg w zycie, co do zasady, po uptywie 14 dni od dnia ich

ogtoszenia. Skoro zaskarzona uchwata zawiera przepisy powszechnie obowigzujace,
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a zatem jest aktem prawa miejscowego, powinna podlega¢ publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, czego w niniejszej sprawie zaniechano. Powoduje to
konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie. Wskazat,
ze uchwata w sprawie wysokosci diet radnych rady gminy i zwrotu kosztow podrdzy
wydana na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g. nie jest aktem prawa miejscowego,
ale jedynie przepisem wewnetrznym, albowiem ustawa nie kreuje podstawy prawnej
do wydania aktu prawa miejscowego na podstawie art. 25 ust. 4 u.s.g. Ponadto
uchwata taka dotyczy tylko radnych (wewngtrz uktadu organizacyjnego gminy),
a nie nieograniczonego kregu adresatéw oraz reguluje jedng z kwestii zwigzanych
z wykonywaniem powierzonych im czynnosci. Nie wkracza ona w sfere praw
i obowigzkéw mieszkancéw gminy normujac zagadnienie wytgcznie w obrebie

organizacji gminy.
Wojewédzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2492), sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci w zakresie swej wiasciwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawa nie
stanowi inaczej. Stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 —
p.p.s.a.), kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sgdy administracyjne
obejmuje orzekanie miedzy innymi w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracii
rzadowej, a takze aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow,
innych niz akty prawa miejscowego, podejmowanych w sprawach z zakresu
administracji publicznej.

W mysl art. 147 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate, stwierdza
niewazno$é uchwaly w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze uchwata wydana
zostata z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegblny wytgcza stwierdzenie jej
niewaznosci. |

Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy

sprzeczne z prawem sg niewazne. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa
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organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajgc sig
do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust.
4 u.s.g.).

W doktrynie i w orzecznictwie przyjmuje sie, ze istotne naruszenie prawa
to uchybienie prowadzace do skutkdéw, ktére nie mogag by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Do takich zalicza sie miedzy innymi
naruszenie przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze
przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (zob. M. Stahl, Z. Kmieciak,
Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102; wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2018 r., sygn. akt Il OSK
2517/18, publ.: orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako: CBOSA).

Za istotne naruszenie prawa, bedgce podstawa do stwierdzenia niewaznosci
aktu, uznaje sie takiego rodzaju naruszenia prawa, jak: podjecie uchwaty przez organ
niewtasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewtasciwe
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawg podjecia uchwaty, naruszenie
procedury podjecia uchwaty (por. wyroki NSA: z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt
Il SA/Mr 1459/97; z dnia 8 lutego 1996 r., sygn. akt SA/Gd 327/95, CBOSA).
Stwierdzenie niewaznosci uchwaly moze nastgpi¢ tylko woéwczas, gdy uchwata
pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z okreslonym przepisem prawnym, co jest
oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Nie jest za$
konieczne razgce naruszenie, warunkujgce stwierdzenie niewazno$ci decyzji, czy
postanowienia, o jakim mowa w przepisie art. 156 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000).
Za nieistotne naruszenie prawa nalezy natomiast uzna¢ takie naruszenie, ktore
jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak np.
niescistosé prawna, czy tez biad, ktéry nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu organu
gminy. W przypadku nieistotnego naruszenia nie stwierdza si¢ niewaznos$ci uchwaty,
ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa.

Dokonujac oceny zaskarzonej uchwaly w $wietle powyzszych kryteriéw Sad
uznat, ze skarga zastuguje na uwzglednienie.

Sad w skiadzie rozpdznajacym niniejszg sprawe w catosci podziela poglad
wielokrotnie wyrazany juz w orzecznictwie sgdow administracyjnych, zgodnie

z ktérym uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokos$ci diet
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radnych jednostek samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego (por.
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 19 pazdziernika
2023 r., sygn. akt Il SA/Gd 356/23 i powotane tam orzecznictwo, dostepny
w CBOSA).

Mimo, ze w zadnym akcie prawnym nie sformufowano legalnej definicji aktu
prawa miejscowego, to w judykaturze przyjmuje sie, ze taki charakter majg akty
normatywne zawierajgce normy postepowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania sie, przybierajacy postac
nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte
w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie
z nazwy. Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ natomiast w tym, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty te musza
wiec dotyczyé zachowan powtarzalnych, nie mogg konsumowaé sig przez
jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow
(adresatdw) pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrodta prawa
powszechnie obowigzujgcego mogg one regulowaé postgpowanie wszystkich
kategorii adresatéw - obywateli, organéw, organizacji publicznych i prywatnych,
przedsiebiorcéw (zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 25 wrze$nia
2019 r. sygn. akt Il OSK 2678/17; z 20 wrze$nia 2018 r. sygn. akt Il OSK 2322/16
oraz z 13 grudnia 2016 r. sygn. akt | OSK 2243/16, dostepne w CBOSA).
W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, zgodnie
z ktérym, dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujgce
znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje¢ prawng
adresatéw. Przyjmuje sie, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia
z aktem prawa miejscowego (zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego:
z 19 czerwca 2019 r. sygn. akt Il OSK 2048/17, z 20 wrze$nia 2018 r. sygn. akt
Il OSK 2353/16, z 25 lutego 2016 r. sygn.-akt Il OSK 1572/14 oraz z 11 wrzeénia
2012 r. sygn. akt Il OSK 1818/12, dostepne w CBOSA).

Zaskarzona uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety majg
charakter powtarzalny. Normy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem nie

jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory petnitby okreslong w tej uchwale
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funkcje. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze uchwata zawiera przepisy normatywne,
na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety. Ponadto nie jest
zwigzana z kadencyjnoscig rady, co oznacza, ze uchwata ta zachowuje wazno$¢
takze po zakonczeniu kadencji organu stanowigcego, ktory jg uchwalit. W kontekscie
powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzona uchwata, jako akt prawa miejscowego,
powinna zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Natomiast
w § 6 zaskarzonej uchwaty stwierdzono, ze wchodzi ona w zycie w zycie w dniu
wejscia w zycie Uchwaty Nr XL/452/21 Rady Miejskiej z dnia 29 listopada 2021 roku
zmieniajacej uchwate Nr XVII/171/11 Rady Miejskiej w Hawie z dnia 28 grudnia
2011 w sprawie uchwalenia Statutu Miasta tawy i nie przewidziano jej publikacj
w wojewédzkim dzienniku urzedowym. Tym samym do ogtoszenia zaskarzone]
uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie doszto.

W $wietle poczynionych rozwazan nie mozna podzieli¢ stanowiska organu,
ze przedmiotowa uchwata jest aktem kierownictwa wewngtrznego, wigzgcym
jedynie okreslony uktad organizacyjny. Podnies¢ nalezy, ze akty kierownictwa
wewnetrznego (prawa wewnetrznego) kierowane sg do jednostek organizacyjnych
podporzadkowanych. organowi, ktéry je wydaje. Pefnienie funkciji radnego
nie powoduje nawigzania stosunku pracy z wéjtem ani innego stosunku prawnego,
z ktérego wynikataby zalezno$¢ stuzbowa od organdéw gminy lub administracji
gminnej. Tym samym radny nie jest czeécig wewnetrzne; administracji
samorzadowej, ani tez nie jest organem gminy. ,

Wskazaé nalezy, ze warunkiem wejécia w zycie aktu prawa miejscowego,
podobnie jak wszystkich aktow prawa powszechnie obowigzujgcego, jest jego
ogloszenie, co wynika wprost z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli zatem uchwata
zawiera przepisy powszechnie obowigzujace, to powinna by¢, zgodnie z art. 42
u.s.g., ogloszona na zasadach i w trybie okre$lonym w przepisach u.o.a.n. Zgodnie
zaé z art. 2 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 u.0.a.n., ogtoszenie aktu normatywnego,
w tym aktu prawa miejscowego stanowionego przez organ gminy, w dzienniku
urzedowym jest obowigzkowe. W mys$| art. 4 ust. 1 u.0.a.n., akty normatywne,
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach
urzedowych wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia, chyba
ze dany akt normatywny okreéli termin diuzszy. Jak stanowi za$ art. 4 ust. 2 u.o.a.n.,
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3

(dotyczacego przepiséw porzadkowych), mogg wchodzi¢c w zycie w terminie
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krétszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejécia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego
nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejécia w zycie moze by¢ dzien ogtoszenia
tego aktu w dzienniku urzedowym. Z kolei przepis art. 5 u.0.a.n. stanowi, ze przepisy
art. 4 nie wylaczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowigzujgcej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie.

Z powotanych wyzej przepiséw wynika, ze co do zasady akty normatywne
wchodzg w zycie i obowigzujg od okreslonego terminu — z reguly 14 dni od ich
ogtoszenia. Odstgpienie od konstytucyjnej zasady niedziatania prawa wstecz
dopuszczalne jest jedynie wyjatkowo i tylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy
jest to konieczne dla realizacji warto$ci konstytucyjnej ocenianej jako wazniejsza
od wartoéci chronionej zakazem retroakcji (zob. orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 1993 r., sygn. akt K 18/92; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01). Data wejscia w zycie
aktu prawa miejscowego nie moze budzi¢ watpliwoéci, czy tez wprowadzac w biad,
godzac jednoczes$nie w wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasade demokratycznego
panstwa prawnego (por. wyrok WSA w todzi z dnia 10 kwietnia 2017 r., sygn. akt
| SA/kd 633/17, dostepne w CBOSA).

Podkresli¢ nalezy, ze prawidlowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma
zasadnicze znaczenie dla jego obowigzywania, gdyz jest warunkiem jego wejscia
w zycie. Akt normatywny, ktéry nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie
z obowigzujgcg procedurg i we wilasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatow
zawartych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego
zakresu normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zawartych.
Niespetnienie wymagan formalnych w uchwale stanowigcej akt prawa migjscowego
w zakresie nalezytej publikacji — wynikajgcych z art. 41 ust. 1 i art. 42 u.s.g. w zw.
z art. 13 pkt 2 u.o.a.n. jest istotnym naruszeniem prawa, powodujgcym koniecznos¢
stwierdzenia jej niewaznosci w cato$ci.

Majgc na wzgledzie powyzsze rozwazania Sad, na podstawie art. 147 § 1

p.p.s.a., stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uc@wm\

R

Na oryginale wiasciwe podpisy
7A ZGODNOSC Z ORYGINALEM

STARSZ L)
SEKRETARZ SALLK

Sylwia Chodgrowska



