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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 marca 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy  Sedzia WSA Monika Swierczak (spr.)
Sedzia WSA Wojciech Rowinski
Asesor sgdowy WGSA Jacek Rejman

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 20 marca 2024 r.
sprawy ze skargi Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

na uchwate Rady Miasta Konina

z dnia 24 listopada 2021 r. Nr 650

w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w cato$ci.
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Uzasadnienie

W dniu 24 listopada 2021 r., Rada Miasta Konina podjeta uchwate nr 650 w
sprawie ustalenia wysokosci diet oraz kosztow stuzbowych radnych. W podstawie
prawnej uchwaly Rada powotata m.in. art. 25 ust. 4, 6, 7, 8 i 10 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. W postanowieniach koriicowych uchwaty
brak jest zapisu dotyczacego jej opublikowania w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Zgodnie z § 10 uchwaty — weszta ona w zycie z dniem podjecia.

Prokurator Regionalny wniést do Wojewoédzkiego Sgdu Administracyjnego w
Poznaniu skarge na uchwate nr 650 Rada Miasta Konina podjefta uchwate nr 650 w
sprawie ustalenia wysokosci diet oraz kosztow stuzbowych radnych.

Zaskarzonej uchwale zarzucono istotne naruszenie przepiséw art. 25 ust. 4 w
zw. z art.40 ustawy z dnia 08 marca 1990r., o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2023
r., poz.40, 572, dalej jako u.s.g.,) w zw. z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20
lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(Dz. U. z 2019r., poz. 1461, t.j. ze zm.) oraz art. 88 ust. 1 Konstytucji RP polegajace
na zaniechaniu opublikowania tej uchwaly w wojewd6dzkim dzienniku urzedowym.

Wskazujgc na powyzsze Prokurator Rejonowy na podstawie przepisu art. 147
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi wniést o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o umorzenie postepowania. Organ
wskazat, ze zaskarzona uchwata zostata uchylona na podstawie § 8 uchwaty nr 1058
Rady Miasta Konina z dnia 31 stycznia 2024 r. w sprawie ustalenia wysoko$ci diet
oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych, ktéra zostata opublikowana w
Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego w dniu 6 lutego 2024 roku,
pozycja 1547.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 § 1 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r., poz. 2492 ze zm.), sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z

prawem.
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Zakres kontroli dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne, stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jednolity: Dz. U. z
2023 r., poz. 1634 ze zm.) - dalej jako: "p.p.s.a.", obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz okreslone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej.

Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 134 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach
danej sprawy, nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
podstawg prawna.

Przepis art. 147 p.p.s.a. stanowi, ze Sad, uwzgledniajac skarge na uchwate, o
jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 5 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty w catosci
lub w czesci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylacza stwierdzenie jej niewaznosci.

W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sg nhiewazne. Z kolei zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., nie stwierdza si¢
niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w przypadku tzw. nieistotnego naruszenia
prawa. Wprowadzajgc sankcje niewaznosci, jako nastepstwo sprzecznosci z prawem
uchwaly lub zarzadzenia, ustawodawca nie okres$lit rodzaju naruszenia prawa, ktore
prowadzitoby do zastosowania takiej sankcji. Do "istotnych" naruszen prawa zalicza
sie miedzy innymi naruszenie przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepis6w regulujacych procedury podejmowania uchwat (por.
M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzgdu terytorialnego w
Swietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2,
s. 101-102).

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodtami
powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organdw, ktore 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 aktoéw
prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego aktu
wszystkich zasad charakteryzujgcych tworzenie i obowigzywanie systemu zrédet

prawa powszechnie obowigzujacego.
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Charakter prawa miejscowego majg akty normatywne zawierajgce normy
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter
aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb
zachowania sig, 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, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢
miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za§ w jednej
konkretnej sytuacji. Akty te musza zatem dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie
mogg konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego
skierowane sg do podmiotéw (adresatéw) pozostajacych poza strukturg administraciji.
W orzecznictwie sgdowym ugruntowane jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej
uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm
prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje prawng adresatéw. Przyjeto rowniez, ze
jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym, stanowi ona akt prawa miejscowego, podlegajacy ogtoszeniu (por.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2019 r., sygn. akt I
OSK 2048/17; z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. akt Il OSK 5279/21; z dnia 17
listopada 2021 r., sygn. akt Ill OSK 4382/21; z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il
OSK  570/19, Centralna Baza Orzeczen Sadéw  Administracyjnych,
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Sad podziela wyrazony w judykaturze poglad, zgodnie z ktérym uchwata w
sprawie ustalenia zasad ustalania diet i zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych dla
radnych jednostki samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego (por.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt li
OSK 570/19 i z dnia 7 listopada 2017 r., sygn. akt Il OSK 2794/16, a takze wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 25 sierpnia 2016 r.,
sygn. akt Il SA/Rz 1701/15, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
orzeczenia.nsa.gov.pl). Aktualne orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
dotyczy sytuacji prawnej radnych i wyrazany jest w nim jednolicie pogiad o tym, ze
uchwaty oparte na art. 25 ust. 4 u.s.g. stanowia akty prawa miejscowego (por. wyroki
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2023 r. sygn. akt Il OSK
2602/21, z dnia 27 czerwca 2023 r. sygn. akt Il OSK 2472/21, z dnia 14 czerwca
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2022 r., sygn. akt Il OSK 5279/21, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl).

Nalezy podkreslié, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne,
poniewaz odnosi sie do zasad ustalania i wysokoéci diet dla radnych, majacych
charakter powtarzalny. Regulacje zawarte w uchwale nie dotycza wigc konkretnego,
pojedynczego zdarzenia. Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazda osoba, ktéra petni funkcje radnego. Adresaci
uchwaly zostali okreéleni zatem poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, nie zas w
sposéb zindywidualizowany. Wprawdzie krag adresatéw tej uchwaly nie jest zbyt
liczny, to jednak poprzez okreslenie go wspding cecha, jakg jest petnienie funkcii
radnego, przepisy te majg charakter generalny.

Zaskarzona uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego, wigzacym
jedynie okreslony uktad organizacyjny. Akty kierownictwa wewnetrznego kierowane
sg do jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organowi, ktory je wydaje.
Radny nie jest czeécig wewnetrznej administracji samorzgdowej. Samo petnienie
funkcji radnego, ani zajmowanie konkretnego stanowiska w radzie, nie wigze sie z
nawiazaniem stosunku pracy ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby
zalezno$¢ stuzbowa radnego od organdw gminy lub gminnej administracii.

Zaskarzona uchwata, jako akt prawa miejscowego, powinna byta zostac
opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z art. 13 pkt 2 u.c.a.n.,
ktéry stanowi, ze w wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtasza si¢ akty prawa
miejscowego stanowione m.in. przez organ gminy. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.0.a.n,
akty normatywne, zawierajagce przepisy powszechnie obowigzujgce, ogltaszane w
dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich
ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy. Brak publikacji
uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego powoduje, ze uchwata ta nie moze
wejsc w zycie.

Niespelnienie wymagan w zakresie nalezytej publikacji uchwaty, stanowiacej
akt prawa miejscowego, wynikajgcych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwigzku z art. 13 pkt 2
u.0.a.n., jest istotnym naruszeniem prawa, powodujacym konieczno$¢ stwierdzenia
jej niewaznosci w catosci (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20
marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1526/08, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 wrzesnia 2009 r., sygn. akt lll SA/Wr

238/09, Centralna Baza Orzeczen Sgdéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl).
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Prawidtowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego
obowigzywania, jest bowiem, jak wyzej wskazano, warunkiem jego wejécia w zycie.
Akt normatywny, ktéry nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z obowigzujaca
procedurg i we wiasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatéw utworzonych w nim
norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego zakresu
normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych.

Z powyzszych wzgledéw Sad stwierdzit, ze wady zaskarzonej uchwaty,
polegajgce na braku okreslenia obowigzku publikacji w dzienniku urzedowym, jak i
nieprawidtowym okresleniu trybu jej wejscia w zycie (z dniem podjecia), uzasadniajg
stwierdzenie, ze zostata ona podjeta z naruszeniem art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2
u.o.a.n. Naruszenie to ma charakter istotnego naruszenia prawa, co uzasadnia
stwierdzenie niewaznosci uchwaty na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g.

Sad administracyjny posiada kompetencje do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty czyli orzeczenia o jej wadliwosci od chwili jej podjecia (ex tunc). Wowczas
uchwate te nalezy traktowaé tak jakby nigdy nie zostata podjeta. Skutki stwierdzenia
niewaznosci uchwaty, polegajgce na orzeczeniu o jej niewazno$ci od daty podjecia
sg dalej idgce niz uchylenie uchwaty, wywierajgce skutki wytgcznie od daty uchylenia
tego aktu. Tym samym nie ma podstaw do umorzenia postgpowania w niniejszej
sprawie.

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