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DORECZENIE PRAWOMOCNEGO ORZECZENIA

W wykonaniu zarzadzenia z dnia 1 czerwca 2023 r. sekretariat Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego przesyta w zataczeniu odpis prawomocnego wyroku z dnia 15
lutegoe 2023 r. ze stwierdzeniem daty jego prawomocnosci i uzasadnieniem w sprawie

ze skargi Prokuratora Rejonowego w Inowroctawiu.
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W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 lutego 2023 r.

Wojewddzki Sagd Administracyjny w Bydgoszezy
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczgcy sedzia WSA Joanna Brzezinska
Sedziowie sedzia WSA Joanna Janiszewska-Ziotek
sedzia WSA Jarostaw Wichrowski (spr.)

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 15 lutego 2023 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w Inowroctawiu

na uchwate Rady Gminy Dabrowa Biskupia

2 dnia 18 marca 2021 r. nr XXil/180/2021

w przedmiocie ustalenia wysokoéci diet radnych

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Na eryglnale wiasciwe poaplsy
7a 7g00nos¢ odpisu 2 oryginatem
starszy sekretarz sadowy

Jakub Jagodzinsk
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Uzasadnienie

Prokurator Rejonowy w Inowroctawiu wnibst skarge.na uchwate Radvaminy
Dabrowa Biskupia nr XXXI/180/2021 z dnia 18 marca 2021 r. w sprawie ustalenia
wysokosci diet radnych.

W uzasadnieniu Skarzacy wskazat, ze § 6 zaskarzone] uchwaty stanowi, iz
wchodzi ona w Zycie z dniem 1 kwietnia 2021 r. Prokurator stoi na stanowisku, ze jest to
akt prawa miejscowego, dla ktérego warunkiem uzyskania mocy obowigzujgce] jest
publikacja w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Zgodnie z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, zasady i tryb ich ogtaszania
aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy gminy okresla ustawa z dnia 20
lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (t.).
Dz. U. 2019.1461). Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 i 2 ostatnio
przywotanej ustawy, dla wejscia w zycie akt normatywny o charakterze powszechnie
obowigzujgcym wymaga ogtoszenia w dzienniku urzedowym i zasadniczo moze zaczaé
obowiazywaé najwczesniej od dnia ogloszenia - w wypadku aktu prawa miejscowego
stanowionego przez organy gminy jest to wojewddzki dziennik urzedowy (art. 13 pkt 2
ww. ustawy).

Brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego stanowionego - zgodnie z art.
40 ust. 1 w zw. z art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - przez rade gminy w
formie uchwaty. Odnosnie uchwat regulujgcych wyplacanie diet radnym ich kwalifikacja
w tym zakresie wzbudzata kontrowersje. Aktualnie w judykaturze uksztaltowane zostato -
stanowisko, zgodnie z ktérym uchwaly te jako zawierajgce ndrmy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, nie zwigzane z kadencja rady, wykraczajg poza akty o
charakterze wewnetrznym (wyrok NSA z 17.11.2021 1., Il OSK 438/21, wyrok WSA w
Bydgoszczy z 17.08.2022 r., Il SA/Bd 450/22).

Konsekwencjg niezgodnej z prawem promulgacji uchwaty jest koniecznos¢ jej
wyeliminowania w cafo$ci jako naruszajgcej prawo w sposéb istotny. Majac na uwadze

powyzsze Prokurator wnidst o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie.
W uzasadnieniu organ wskazat, ze Prokurator domaga sie _stwierdzenia

niewaznosci uchwaty Rady Gminy Dabrowa Biskupia nr XXXI11/180/2021, ktéra ma
dotyczyé uchwaly w sprawie ustalenia wysokosci diet radnych. Wskaza¢ jednak nalezy,
ze uchwé}a 0 powyzszym numerze nie zostata nigdy przez Rade Gminy Dabrowa
Biskupia podjeta, a tym bardziej nie w sprawie ustalenia wysokosci diet radnych.
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W sprawie ustalenia wysokosci diet radnych Rada Gminy Dabrowa Biskupia podjefa
inna uchwate, tj. o nr XXII/180/2021 i jedynie ta 'uchwa}a moze by¢ przedmiotem
zaskarzenia. Z uwagi jednak na nieprawidiowe oznaczenie przedmiotu zaskarzenia
Rada Gminy wniosta o oddalenie skargi w catosci.

Odnoszac sie merytorycznie do tresci skargi, wskazac nalezy, ze Prokurator w
skardze sam stwierdza, ze brak jest legalnej definicji akiu prawa migjscowego, zas
sama kwalifikacja uchwaly regulujgcej wyptacanie diet radnym w zakresie rodzaju aktu
prawa nie jest jednoznaczna, a w doktrynie i judykaturze istnieje spor. Rada Gminy stoi
na stanowisku, Zze uchwafta nr XXIil/180/2021 zostata podjeta zgodnie z przepisami
prawa. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze uchwata Rady Gminy zostala podjgta w wyniku
weryfikacji innych uchwat podjetych w tozsamym zakresie, ktdre zostaly opublikowane
pierwotnie w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Kujawsko - Pomorskiego, a ktore
nastepnie =zostaly poddane kontroli nadzorczej przez Wojewode Kujawsko-
Pomorskiego. Rada Gminy w wyniku analizy uchwat innych gmin wojewédztwa oraz
wobec rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody podjeta uchwate, w ktérej zawarta zapis o
publikacji uchwaty w sposdb zwyczajowo przyjety, bez Kkoniecznosci publikacji w

Dzienniku Urzedowym. PowyZzsze bowiem pozostaje w zgodnosci ze stanowiskiem

organu kontrobi. .- - ... . C e . e

Zaskarzona uchwata nie jest aktem prawa miejscowego, za$ jedynie przepisem
wewnetrznym. Nie wplywa ona na zakres praw i obowiazkéw mieszkancéw gminy, nie
dotyczy ponadto nieograniczonego kregu adresatéw. Wrecz przeciwnie, uchwata odnosi
si¢ wyltgcznie do radnych Rady Gminy i zawiera jedynie regulacje dotyczgce kwestii
zwigzanych z wykonywaniem powierzonych im czynnosci. Uchwata swoim zakresém
reguluje jedynie kwestie Znajdujace sie w obrebie ofganizacji gminy. W konsekwengji

nie mozna mowic, by spetniata ona przestanki akiu prawa miejscowego.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie, podirzymujac w catosci

swojg dotychczasowsg argumentacje.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga byia zasadna. : :

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze na skutek oczywistej omyiki
Prokurator wskaza%, ze zaskarza uchwate nr XXXII/180/2021 z dnia 18 marca 2021 r. w

sprawie ustalenia wysokosci diet radnych. W tej dacie i wskazanym przedmiocie Rada
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Gminy Dabrowa Biskupia uchwalita jedna uchwate o nr XXl1i/180/2021, zatem Sad objat
 kontrolg uchwale nr XXII/180/2021. | |

Na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z 2023 r. poz. 259,
dalej powotywana jako p.p.s.a.), uwzgledniajac skarge na uchwate, o jakiej mowa w art.
3 § 2 pkt 516 p.p.s.a, sad stwierdza niewaznosé tej uchwaty w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza
stwierdzenie jej niewaznosci. Odnosnie aktéw organdéw gmin, przepis ten pozostaje w
zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm., dalej powolywana jako u.s.g.), stosownie do
ktorego niewazna jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem. Na podstawie
argumentacji a conirario do postanowien art. 91 ust. 4 cyt. ustawy, stanowigcego, ze w
przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci
uchwaty, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,
nalezy przyjac, ze kazde "istotne naruszenie prawa" uchwaig organu gminy oznacza jej
niewaznos¢, (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska: Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis,
Warszawa 2012, s. 761-762). _ |

Pojecie “istotne naruszenie prawa" nie zostalo zdefiniowane w zadnej z ustaw
samorzgdowych, tak samo jak i pojecie "sprzeczno$¢ z prawem”. W literaturze
przedmiotu  wypracowano poglad, aprobowany w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, ze do istotnych wad prowadzgcych do skutkéw, kitére nie mogg byc
tfolerowane w demokratycznym paristwie prawnym, zalicza sie miedzy innymi
naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow
regulujgcych procedury podejmowania uchwal. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaty organu
jednostki samorzadu terytoriainego zachodzi w sytuacji, gdy doszio do jej wydania z
haruszeniem przepisow wyznaczajqcych kompetencie do podejmowania uchwat,
podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego przez wadliwa ich wykiadnie, a takze z naruszeniem przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru
nad dziatalno$cig samorzadu terytoriainego (w swietle orzecznictwa NSA i pogladéw
doktryny), Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).

Poddajac kontroli sgdowej zaskarzong uchwate, Sad podziela ugruntowane
stanowisko sadoéw administracyjnych, w ktérym podnosi sie, ze jakkolwiek w zadnym

akcie prawnym nie ma sformutowanej legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to
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przyjmuje sie, ze taki charakter majg akty normatywne zawierajace normy postepowania
o charakterze generainym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter akiu oznacza, ze
zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb zachowania sig,
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$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze
nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z
reguty powtarzalnych okolicznoéciach, nie zaé w jednej konkretnej sytuacji. Akty te
musza wiec dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$ konsumowac sie. przez
jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow
(adresatow) pozostajacych poza strukturg administracji. W orzecznictwie sadowym
ugruntowane jest rowniez stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa
miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie
na sytuacie prawna adresatow. Przyjeto rowniez, ze jezeli uchwata zawiera
przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie
mozemy mieé do czynienia z aktem prawa miejscowego (zob. wyrok NSA z
11.09.2012 r., sygn. [l OSK 1818/12; wyrok NSA z 25.02.2016 r., sygn. Il OSK 1572/14;

- wyrok NSA z 20.09.2018 r., sygn. Il 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. Il SA/Op 217/20).

Sad podziela poglad wyrazony w judykaturze (m.in. w wyrokach NSA z
28.04.2020 r., sygn. Il OSK 570/19 i z 7.11.2017 r., sygn. Il OSK 2794/16; w wyroku
WSA w Rzeszowie z 25.08.2016 r., sygn. Il SA/Rz 1701/15), zgodnie z kiérym uchwata
w sprawie ustalenia zasad przyzhawania i wysokoéci diet dla radnych jednostek
samorzadu terytorialnego jest akiem prawa miejscowego. Nalezy podkreslic, ze
przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety maja charakter
powtarzainy. Przepisy te maja charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest
konkretna oscba, ale kazdy mieszkaniec, ktéry petnitby okreslona w niej funkcje.
Wprawdzie krag adresatow tej uchwaly nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez okreslenie
go wspolng cecha, jaka jest petnienie funkcji, przepisy te staly sie generalnymi. Nie

ulega réwniez watpliwosci to, ze uchwafa ta 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 i
8 u.s.g.
Jesli zatem przedmiotowa uchwala nalezy do akidow prawa miejscowego,

powinna byfa zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem
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w § 6 okreslono jedynie, ze wchodzi ona w zycie z dniem 01 kwietnia 202"I roku i nie
przeWidziano iej publikacji W wojewédzkim dzienniku urzédowym. Tym samym
zaskarzona uchwata nie zostata ogloszona w wojewédzkim dzienniku urzedowym.
Niespetnienie wymagan formalnych w uchwale stanowiacej akt prawa miejscowego w
zakresie nalezytej publikacji — wynikajacych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwiazku z art. 13 pkt
2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (tekst. jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 ze zm.) jest istotnym
naruszeniem prawa, powodujacym konieczno$é stwierdzenia jej niewaznosci w catosci
(por wyrok NSA z 20.03.2009 r., sygn. Il OSK 1526/08, wyrok WSA we Wrociawiu z
16.09.2009 r., sygn. Il SA/Wr 238/09, a takze Stawomir Dudziak - Akty prawa
miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny — kryteria kwalifikacji, wymogi w
zakresie prawidtowego stanowienia oraz konsekwencje prawne ich naruszenia, ST
2012/3/5-17). Uchwata ta winna stanowi¢ o jej wej$ciu w zycie po uplywie 14 dni od daty
publikacji we wtasciwym wojewddzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2.
ww. ustawy o ogtaszaniu akiéw normatywnych. W wojewédzkim dzienniku urzedowym
ogtasza sie bowiem akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy.

Prawidiowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla
jego obowiazywania, jest bowiem, jak wyzej wspominano, warunkiem jego wejscia w
zycie. Akt normatywny, ktory nie zostat opublikowany (ogloszony) zgodnie z
obowigzujgcg procedurg i we wiasciwym tirybie, nie moze wiqzaé adresatow
utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego
zakresu normatywnego tego akiu, czyli wszystkich norm prawnych w nim
zamieszczonych. Skbro konsekwencjg nieprawidtowego ogloszenia aktu normatywnego
jest uznanie, ze akt taki nie wiaze w petnym zakresie, nie posiada mocy obowigzujacej,
to nalezy stwierdzi¢ jego niewazno$¢ w catosci. Formalny i obligatoryjny wymog wejscia
w zycie zaskarzonej uchwaly w postaci wiasciwej publikacji nie zostat bowiem
spetniony.

Wypada wreszcie zauwazy¢, ze wilasnie w inferesie publicznym, ochronie
wspoélnoty samorzadowe] stuzy zachowanie obowigzujgcego trybu promulgacji
skierowanego do niej i obowigzujgcego na terenie gminy aktu prawa miejscowego w

_postaci zaskarzonej uchwa&y,' choéby z racji wprowadzenia w art, 4 ust. 1 ustawy o
ogtaszaniu aktéw normatywnych (...) vacatio legis, majacego na celu umozliwienie
zaznajomienia sie adresatow z nowymi regulacjami.

Z powyzszych wzgledéw Sad stwierdzit, ze wskazane wyZzej wady ocenianegj
uchwaty polegajgce na niep;"awidiowym ‘trybie jej wejscia w zycie, a w szczegolnosai
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braku okreslenia obowigzku publikacji w urzedowym promulgatorze oraz zachowanié
odpowiedniego vacatio iegis - uzasadniajg twierdzenie, ze zostata ona podjeta z
istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych (...). Zgodnie z tymi przepisami prawa, w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowegoe stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i
gminy (art. 13 pkt 2 cyt. ustawy). Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzag w Zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dtuzszy (art. 4 ust. 1 ustawy).

W tym stanie rzeczy Sad na podétawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt jak w sentenc;ji
wyroku o stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonej uchwaly.

Cytowane w niniejszym uzasadnieniu orzeczenia saddéw administracyjnych sg
dostgpne na stronie http://forzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query. |

Na podstawie art. 119 pkt 2 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi sprawa zostata rozpoznana w trybie uproszczonym.

T Na aryginale wigseiwe padpisy T
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" starszy sekretarz sadowy
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