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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 marca 2024 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu

w skiadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy  Sedzia WSA Donata Starosta
Sedzia WSA Izabela Bak - Marciniak
Sedzia WSA Wojciech Rowinski (spr.)

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 27 marca 2024 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

na uchwate Rady Miasta Konina

z dnia 15 czerwca 2022 r. nr 775

w sprawie zmiany Uchwaty Nr 650 Rady Miasta Konina z dnia 24 listopada 2021 roku

w sprawie ustalenia wysoko$ci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty.
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UZASADNIENIE

Prokurator Regionalny w Poznaniu zlozyt do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na uchwate Nr 775 Rady Miasta Konina z 15
czerwca 2022 r., w sprawie zmiany uchwaly Nr 650 Rady Miasta Konina z 24
listopada 2021 r., w sprawie ustalenia wysokoéci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy
stuzbowych radnych. Prokurator zarzucit zaskarzonej uchwale istotne naruszenie
prawa, w szczegolnosci przepisow art. 25 ust. 4 w zw. z art. 40 ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r., poz. 40, 572, dalej ,u.s.g.”) w
zwigzku z art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r. o
ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j.: Dz.U. z
2019 r., poz. 1461, dalej ,u.0.a.n”) oraz art. 88 ustl Konstytucji RP, poprzez
niezasadne zaniechanie opublikowania tej uchwaly, stanowigcej akt prawa
miejscowego, w wojewddzkim dzienniku urzedowym, co spowodowato, ze nie wigze
ona adresatéw wskazanych w niej norm prawnych i nie wywotuje skutku prawnego.

Prokurator wniost o stwierdzenie niewaznoéci zaskarzonej uchwaty w catosci. W
uzasadnieniu skargi Prokurator stwierdzit, ze Rada Miasta Konina, dziatajgc na
podstawie art. 25 ust. 4 i 10 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2021, poz. 1372,1834) oraz § 3 pkt 2 lit. a rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 31 lipca 2000 r. w sprawie w sprawie sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych gminy
(Dz. U. Nr 66, poz.800 ze zm.) w zw. z § 2 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z
25 marca 2002 r. w sprawie warunkéw ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu
kosztéw uzywania do celdw stuzbowych samochodéw osobowych, motocykli i
motorowerdéw, niebedgcych wlasnoscig pracodawcy (Dz. U. 27, poz. 271 ze zm.),
podjeta w dniu 15 czerwca 2022 r., uchwate Nr 775 w sprawie zmiany uchwaty Nr
650 Rady Miasta Konina, z 24 listopada 2021 r. w sprawie ustalenia wysokosci diet
oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych. Uchwatg tg zmieniono tres¢ § 7
ust. 3 uchwaty Nr 650 z 24 listopada 2021 r. W § 3 zapisano, ze ,uchwata wchodzi w
zycie z dniem podjecia", tym samym przewidziano jej wejscie w zycie bez
publicznego ogtoszenia w wojewodzkim dzienniku urzegdowym. W ocenie
skarzgcego takie uregulowanie nie znajduje oparcia w obowigzujgcych przepisach
prawa. Zdaniem skarzgcego uchwata ustalajgca wysokosc¢ diet oraz zwrotu kosztow

podrézy stuzbowych radnych, jak i uchwata wprowadzajgca w tym zakresie zmiany,

1



Sygn. akt IV SA/Po 135/24

nalezg do kategorii aktéw prawa miejscowego. Przyjecie, ze zaskarzona uchwata
stanowi akt prawa miejscowego, implikuje konieczno$é ogtoszenia takiej uchwaty w
wojewodzkim dzienniku urzedowym. Uchwata z zakresu prawa miejscowego, ktéra
podlega obowigzkowi ogloszenia, a ktéra nie zostaje przekazana do ogtoszenia w
wojewoédzkim dzienniku urzedowym, jest w catosci niewazna. Niewazno$¢ ta
dotyczy nie tylko jej postanowien sprzecznych z przepisami, ale dotyczy catosci
uchwaty jako aktu prawa miejscowego, gdyz z powodu jej nieogtoszenia w
wojewodzkim dzienniku urzedowym nie moze ona wywota¢ skutkéw prawnych w niegj
zamierzonych. W niniejszej sprawie przedmiotem skargi prokuratora jest uchwata
Rady Miasta Konina Nr 775 z 15 czerwca 2022 r. w sprawie zmiany uchwaty Nr 650
z 24 listopada 2021 r. w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztdéw
podrézy stuzbowych radnych. Przedmiotowe uchwaty podjete zostaty na podstawie
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 25 ust. 4 u.s.g., w my$| ktérego na
zasadach ustalonych przez rade gminy, radnemu przystugujg diety oraz zwrot
kosztéw podrozy stuzbowych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowat
sie juz poglad, zgodnie z ktérym uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania |
wysokosci diet radnych jednostek samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa
miejscowego.

Niespetnienie wymagan formalnych w uchwale stanowigcej akt prawa
miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest istotnym naruszeniem prawa,
powodujagcym konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w cafosci. Skarzgcy
podkredlit, ze status aktu prawa miejscowego przystuguje nie tylko uchwale
ustalajacej wysokosé diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych, lecz takze
kazdej uchwale zmieniajgcej takg uchwate. Nowelizowanie aktow normatywnych
musi byé bowiem kazdorazowo traktowane jako stanowienie aktéw normatywnych.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosta o umorzenie postgpowania. Rada
Gminy wskazata, ze zaskarzona uchwata zostata uchylona na podstawie § 8
Uchwaty Nr 1058 Rady Miasta Konina z dnia 31 stycznia 2024 roku w sprawie
ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych, ktéra
zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego w
dniu 6 lutego 2024 roku, pozycja 1547. W ocenie organu postgpowania jest

bezprzedmiotowe i winno by¢ umorzone.
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Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuie:

Stosownie do treci art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (j.t. Dz. U. z 2019 r. poz. 2167), sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci miedzy innymi poprzez kontrole legalnosci dziatalnosci
administracji publicznej. Zgodnie z art. 3§ 1wzw. 2§ 2 pkt 5i 6 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz. U. z
2019 r. poz. 2325; zwanej dalej "p.p.s.a.") zakres kontroli administracji publicznej
obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego oraz inne akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad uwzgledniajgc skarge na uchwate
lub akt, o ktdérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznosé tej uchwaly

lub aktu w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa,

jezeli przepis szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci (art. 147 § 1p.p.s.a.).

Skarga jest zasadna.

Wprowadzajgc sankcje niewaznos$ci jako nastepstwo naruszenia przepisu prawa,
ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa. Przyjmuje sie jednak, ze podstawe
do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty stanowig takie naruszenia prawa, ktére mieszcza
sie w kategorii razgcych naruszen. Powyzsze wynika z tresci art. 91 ust. 1 zd. pierwsze
w zwigzku z ust. 4 u.s.g., zgodnie z ktorymi uchwata organu gminy sprzeczna z prawem
jest niewazna, chyba Zze naruszenie prawa ma charakter nieistotny. Pojecie
"sprzecznosci z prawem" w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. obejmuje sprzeczno$é
postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujgcego.

Zaskarzonej uchwale Prokurator zarzucit istotne naruszenie art. 2 ust. 1 w zw. z art.
4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 u.0.a.n, poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty w
wojewodzkim dzienniku urzedowym, podczas gdy jako akt prawa miejscowego winna
by¢ ona opublikowana i wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, chyba ze
okreslono by dtuzszy termin jej wejscia w zycie.

W doktrynie i judykaturze przyjmuje sie, ze aktem prawa miejscowego jest taki akt,
ktéry zostal wydany na podstawie wyraznej kompetencji ustawowej przez organ
samorzadu terytorialnego, okreslajacy w sposéb generalny i abstrakcyjny reguty
postgpowania adresatow. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on
wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb zachowania sie, przybierajgcy
posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy
zawarte w takim akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez

wymienienie go z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$é normy wyraza sie w tym, ze
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nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z
reguly powtarzalnych okolicznoséciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty musza
dotyczyé zachowan powtarzalnych, nie mogg konsumowac sie przez jednorazowe
zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatéw)
pozostajgcych poza strukturg administracji (por. wyrok NSA z dnia 20 wrzesénia 2023 r.,
sygn. akt Il OSK 2760/21). Ponadto w judykaturze 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 adresatoéw. 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 (por. wyroki NSA z dnia 25 lutego 2016 r., sygn. akt Il OSK
1572/14; z dnia 19 czerwca 2019 r., sygn. akt [l OSK 2048/17).

Biorgc powyzsze pod uwage, w niniejszym postepowaniu Sagd podziela poglad
wielokrotnie wyrazany juz w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet radnych jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego (por. wyroki NSA: z dnia 14
czerwca 2022 r., sygn. akt lll OSK 5279/21; z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK
570/19; z dnia 20 wrze$nia 2018 r., sygn. akt II OSK 2353/16 oraz wyrok WSA w
Gdansku z dnia 19 pazdziernika 2023 r., sygn. akt lil SA/Gd 356/23).

Wskazaé nalezy, ze uchwata w sprawie ustalenia wysokoéci i zasad wyptacania diet
obejmujgca radnych zawiera normy abstrakcyjne, gdyz diety majg charakter
powtarzalny. Regulacje zawarte w uchwale nie dotyczg konkretnego, pojedynczego
zdarzenia ale majg charakter generalny, gdyz ich adresatem jest kazdy mieszkaniec
gminy, ktory petnitby okreslong w tej uchwale funkcjg. Zatem zaskarzona uchwata
zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktérych jej adresaci uzyskali uprawnienia
do diety w wysokosci zaleznej od zajmowanego stanowiska. Ponadto uchwata nie jest
zwigzana z kadencyjnoscig rady w zwigzku z tym zachowuje wazno$¢ takze po
zakonczeniu kadenciji organu stanowigcego, ktéry ja uchwalit.

Dodaé nalezy, ze zaskarzona uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego,
wiazacym jedynie okreslony uktad organizacyjny. Radny jako przedstawiciel wspdlnoty
samorzadowej jest cztonkiem organu stanowigcego gminy. Samo petnienie funkcji
radnego badz zajmowanie konkretnego stanowiska w radzie nie wigze sie z
nawiazaniem stosunku pracy ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby
zalezno$é stuzbowa od organdéw gminy lub gminnej administracii.
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Kwalifikacja uchwaty do kategorii aktow prawa miejscowego skutkuje obowigzkiem
jej publikacji zgodnie z prawem, czyli - stosownie do tresci art. 13 pkt 2 u.0o.a.n. - w
wojewddzkim dzienniku urzedowym. Stosownie za$ do tresci art. 4 ust. 1 powotanej
ustawy, akty normatywne podlegajgce ogloszeniu w dzienniku urzedowym wchodza w
zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dtuzszy.

Uchwata z zakresu prawa miejscowego, ktéra podlega obowigzkowi ogtoszenia,
zawierajgca postanowienia niezgodne z tymi ostatnimi przepisami, skutkiem czego nie
zostaje przekazana do ogtoszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, jest w catosci
niewazna w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. Przy czym niewaznosé ta dotyczy nie tylko
jej postanowien sprzecznych z przepisami, ale dotyczy catoéci uchwaty jako aktu prawa
miejscowego, gdyz z powodu jej nieogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym
nie moze ona wywota¢ skutkéw prawnych w niej zamierzonych (por. wyroki NSA: z 23
pazdziernika 2008 r., sygn. akt | OSK 701/08, ONSAIWSA 2009, nr 6, poz. 118; z 09
stycznia 2013 r., sygn. akt | OSK 1608/12, dostepny: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
Wlasciwe ogloszenie aktu prawa miejscowego jest bowiem warunkiem jego wejscia w
zycie — co wprost wynika z art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Przenoszgc powyzsze uwagi na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze skoro
zaskarzona uchwata, bedaca aktem prawa miejscowego, zawiera w swej tresci, w
kwestii wejcia w zycie, postanowienie § 8 w brzmieniu: "Uchwata wchodzi w zycie z
dniem podjecia” — czyli unormowanie pozostajgce w sprzecznosci z przepisami art. 44
us.g., art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1jart. 13 pkt 2 u.0.a.n., a takze art. 88 ust. 1 Konstytuciji
RP - to uchwata ta nie tylko nie wywotuje zamierzonych skutkéw prawnych, lecz jako
sprzeczna z ww. przepisami jest niewazna w mys$l art. 91 ust. 1 u.s.g. Poniewaz
zaskarzona uchwata jest aktem prawa miejscowego, to zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g.
dopuszczalne jest orzekanie o jej niewaznosci w kazdym czasie — takze po uptywie roku
od dnia jej podjecia.

Nalezy jednoczeénie dodaé, ze nie bylo podstaw do umorzenia postepowania w
zwigzku z uchyleniem uchwaty. Zgodnie bowiem ze stanowiskiem wyrazanym w
orzecznictwie sadowoadministracyjnym uchylenie uchwaty nie czyni bezprzedmiotowym
postgpowania sadowego, w ktorym sad administracyjny wtadny jest wobec aktu prawa
miejscowego stwierdzi¢ niewazno$é¢ aktu, co powoduje, ze od samego poczatku
uchwalenia akt ten nie byt zdolny do wywotania skutku prawnego, a zatem do

ksztattowania uprawnien, czy obowigzkéw (por. wyrok Naczelnego Sadu
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Administracyjnego z dnia 29 grudnia 2011r. Sygn. akt | OSK 1719/11, LEX nr 114224 i
orzeczenie tam przywotane). Z tego wzgledu Sad rozpatrzyt przedmiotowg sprawe

merytorycznie.
W tym stanie rzeczy na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak w sentencji

wyroku.
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