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| UZASADNIENIE
.Wojewédzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 11 maja
2022 1., sygn. akt Il SA/MWTr 213/22, po rozpoznaniu skargi Gminy Zgbkowice Slaskie
- na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$ligskiego z dnia 14 grudnia 2021 r., nr
| - NK-N.4131.159.11.2021. KW, w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 7 we
fragmencie: ,po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Dolnoslgskiego®, uchwaty nr LII/352/2021 Rady Miejskiej Zabkowic
Slaskich z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie ustanowienia zasad przyznawania
diety oraz zwrotu kosztéw podrézy dla przewodniczgcych organow wykonawczych
jednostek pomocniczych oraz dia przewodniczacych rad sofeckich — uchyiit
zaskarz_one rozstrzygniecie nadzorcze.
“Jak wskazat Sad pierwszej instangji zaskarzonym  rozstrzygnigciem
nadzorczym z dnia 14 grudnia 2021 . Wojewoda Dolnosigski stwierdzit niewaznos¢ §

7 uchwaty nr LII/353/2021 z 30 listopada 2021 r. Rady Miejskiej w Zgbkowicach

Slaskich w sprawie ustanawiania zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztéw
podrézy dla przewodniczacych organow wykonawczych jednostek pomocniczych
oraz przewodniczacych rad soteckich — we fragmencie: ,po uplywie 14 dni od dnia
ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Dolnosiagskiego” - uznajgc, ze
narusza on w sposab istotny art. 13 pkt 2 i pkt 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst jedn.
DzU. z 2019 r, poz. 1461, ze zm) - dalej: ,ustawa o ogfaszaniu akiéw
normatywnych”.
» W uzasadnieniu zaskarzonego aktu wskazano, ze zgodnie z art. 37b ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1372 ze zm.) - dalej: ,u.s.g.”, rada gminy moze ustanowié zasady, na jakich
przewodniczacemu  organu wykonawczego jednostki pomochiczej bedzie
przystugiwafa dieta oraz zwrot kosztdw podrézy stuzbowej. Natomiast na podstawie
art. 37b ust. 2 u.s.g. rada gminy moze ustanowié zasady, na jakich cztonkom organu
wykonawczego jednostki pomocniczej oraz cztonkom rady dzielnicy (osiedla), rady
soleckiej, bedzie przystugiwata dieta lub zwrot kosztéw podrozy stuzbowej.
Analizowang uchwalg Rada Miejska Zabkowic Slaskich ustanowita zasady
.. Wyplacania diet oraz zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych dla softyséw oraz
& br_zewodniczacych rad soleckich Z terenu Gminy Zgbkowice Slaskie. W § 7 uchwaty
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Rada postanowita, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolnosiaskiego.

W ocenie organu nadzoru, charakter analizowanej uchwaly nie pozwala
przyijac, ze stanowi ona akt prawa miejscowego. Odwolujac sie do orzecznictwa
saddw administracyjnych Wojewoda podkreslit, ze akt prawa miejscowego, bedac
Zzrédtem  prawa powszechnie obowigzujacego, musi zawierac wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania, tj. zawiera zakazy, nakazy
lub uprawnienia. Powtérzyt za Naczelnym Sadem Administracyjnym (wyrok z dnia 20
wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 2391/16), ze akty prawa migjscowego skierowane
sg do podmiotéw (adresatow) pozostajacych poza strukturg administracii. Jako
Zrodia prawa powszechnie obowiazujagcego mogg one regulowad postepowanie
wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdw, organizacii publicznych i
prywatnych, przedsigbiorcow). Tymczasem uchwata Rady Miejskie] Zabkowic
Slaskich z dnia 30 listopada 2021 r. nie zawiera cech aktu generalnego i
abstrakcyjnego. Badana uchwata nie przyznaje uprawnier, ani nie nakiada
obowiazkbw na mieszkancow Gminy Zabkowice Slaskie. Jest aktem prawnym
skierowanym do skonkretyzowanych adresatow - sottysow i przewodniczqcych rad
‘soteckich. Jako akt kierownictwa wewnetrznego wiaze jedynie wskazane W nim
podmioty.

W skardze na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze Gmina Zabkowice Slaskie
whniosta o jego uchylenie.

Odpowiadajac na skarge Wojewoda Doinoélaski wniost © jej oddalenie.
Podtrzymat stanowisko i argumentacje zawarte w zaskarzonym rozstrzygnieciu
nadzorczym.

Wskazanym na wstepie wyrokiem Sad pierwszej instancji uznat wniesiong
skarge za zawierajaca usprawiedliwione podstawy. Zdanierﬁ tego Sadu W
rozpoznawanej sprawie kluczowg dla rozstrzygniecia sporu pomiedzy skarzaca a
Wojewoda jest kwestia kwalifikacji skarzonej uchwaly jako spetniajace) lub
niespetniajace) warunkéw do uznania jej za akt prawa miejscowego. Pomiedzy
organem a skarzaca nie ma przy tym zasadniczej roznicy stanowisk co do tego, jakie
cechy przesadzajg 0 uznaniu aktu jednostki samorzadu terytoriainego za akt prawa
miejscowego. Obydwie  strony odwotujg sie do orzecznictwa  sadow

administracyjnych, w ktorym zgodnie wskazuje sig, Ze aktem prawa miejscowego jest
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taki akt, ktéry zawiera normy postepowania o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym. Jak przy tym wskazywat Naczelny Sgd Administracyjny w szeregu
wyrokach, normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposéb zachowania sig, przybierajgcy postaé
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 sig¢ w tym, ze nakazywane,
zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
:powtarzalnych okolicznoéciach, nie zaé w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg
dotyczyé zachowan powtarzalnych, nie moga konsumowac sie przez jednorazowe
zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatow)
pozostajgcych poza strukturg administracji.

Sad meriti przychylit sig do stanowiska skarzacej, Ze oceniana przez organ
nadzoru uchwaia w sprawie zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztow podrozy
dla przewodniczgcych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych oraz
przewodniczacych rad soteckich, wbrew stanowisku Wojewody, zawiera normy
generalne i abstrakcyjne. Prawidlowo$¢ tego stanowiska potwierdzit w analogicznej
sprawie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2021 r., sygn.
akt lll OSK 4382!21 (LEX nr 3344784), ktérego argumentacje Sad Wojewodzki w
pefni podzielit. Wskazat przy tym, ze zarowno diety jak i zwrot kosztéw podrozy,
ktérych dotyczy ta uchwata, majg charakter powtarzainy, a dotyczgce ich regulacje
uchwaly nie maja natury jednorazowej, lecz stanowig zbiér zasad odnoszgcych sig
- kazdorazowo do danego typu sytuacji, ktére moga byé stosowane wielokrotnie.
Przepisy te majg charakter generalny, poniewaz ich adresatem nie jest konkretna
osoba, ale kazdy mieszkaniec gminy Zgbkowice Slgskie, ktéry petnitoy funkcje
soltysa ktéregokolwiek sotectwa w tej gminie.

"Sqd pierwszej instancji zgodzit sie rowniez ze strong skarzgcg Gming, ze
przedmiotowa uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Akty
kierownictwa wewnetrznego (prawa wewnetrznego) kierowane sg do jednostek
organizacyjnych podporzadkowanych organowi kidre je wydaje. Taki aktem moze
byé np. zarzadzenie wojta skierowane do kierownikow gminnym jednostek

B ': organizacyjnych. Pelnienie funkcji softysa nie powoduje nawigzania stosunkt pracy z

wojtem ani _innego stosunku prawnego, z ktérego wynikataby zalezno$¢ stuzbowa
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soltysa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym samym ani softys, ani rada
solecka lub zebranie wiejskie nie sa czescig wewnetrznej administracii
samorzadowej, ani tez nie sg organami gminy. Gdyby ustawodawca zamierzat
kwestie ustalania diet lub zwrotu kosztow podrézny uznac jako akt wewnetrzny, to
woéwczas nie wprowadzano by odrebnej i to ustawowej podstawy prawnej do takiej
regulacji.

W tych okolicznosciach Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu na
podstawie art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.) — dalej:
.P.p.s.a.”, uchylit zaskarzone rozstrzygnigecie nadzorcze.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniést Wojewoda Dolnoslaski.
Zaskarzajac rozstrzygniecie Sgdu pierwszej instancji w catosci, zarzucit naruszenie
prawa materialnego, to jest art. 37b ust. 1 i ust. 2 usg. w zwigzku z art. 13 pkt 2
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, poprzez bledna jego wykiadnig
prowadzaca do uznania, e uchwata okreslajgca zasady, na jakich
przewodniczacemu organu wykonawczege  jednostki pomocniczej i
przewodniczacemu rady soteckiej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztéw
p'o‘dréiy stuzbowej stanowi akt prawa miejscowego i podlega publikacji w
wojewodzkim dzienniku urzgdowym.

W oparciu o powyzsze zarzuty skarzgcy kasacyjnie organ wniost:

- na podstawie art. 188 P.p.s.a. - o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci oraz
oddalenie skargi;

- na podstawie art. 203 P.p.s.a. - o zasadzenie kosztow postepowania kasacyjnego
wedtug norm przepisanych;,

- na podstawie art. 176 § 2P.p.sa.~o zrzeczeniu sie przeprowadzenia rozprawy.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano przede wszystkim, ze strona
skarzaca kasacyjnie stoi na stanowisku, ze uchwaly dotyczace zasad przyznawania
diet, czy to radnym, czy przewodniczacym organdéw wykonawczych jednostek
pomocniczych, nie sg prawem miejscowym. Zdaniem autora skargi kasacyjnej nie
mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze uchwata w sprawie ustalenia zasad
przyznawania diet i zwrotu kosztow podrdzy stuzbowej przewodniczgcym organéw
wykonawczych jednostek pomocniczych oraz przewodniczacym rad soteckich
zawiera przepisy o charakterze generalnym, tylko dlatego, ze potencjalnie kazdy
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mieszkaniec gminy moze zostaé przewodniczgcym  rady sofeckiej badz
przewodniczacym organu wykonawczego jednostki pomocniczej. Taka wykiadania
doprowadzitaby do tego, ze kazdy akt ksztaltujgcy sytuacje oséh wewnatrz struktury
administracyjnej nalezaloby uznawac za akt prawa miejscowego, ponhiewaz
jakakolwiek funkcje czy stanowisko potencjalnie piastowa¢ moze kazdy mieszkaniec.
Tymczasem wystgpowanie w uchwale przepiséw ksztattujgcych sytuacje 0sob

- pelnigcych funkcje w ramach zorganizowanej struktury administracyjnej przesgdza o

charakterze takiej uchwaly, ktora stanowi¢ bedzie akt prawa wewngtrznego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawg W granicach skargi kasacyjnej z urzedu biorgc pod rozwage
wystapienie przestanek niewaznosci postepowania. W tej sprawie Sad nie stwierdza
wystapienia jakiejkolwiek przestanki niewaznos$ci postepowania.

‘Zwiazanie granicami skargi oznacza zwigzanie podstawami zaskarzenia

_wskazanymi w_skgrd_ze_kasacyjnej oraz jej wnioskami. Naczelny Sad Administracyjny

'"--'3".'f.:-fj-'::fbada przy tym WSzystkie podniesione przez strone skarzaca kasacyjnie zarzuty

naruszenia prawa (por. uchwata petnego sktadu sedziow NSA z dnia 26 pazdzierrika
2009 r. sygn. akt | OPS 10/09, ONSAIWSA 2010 z. 1 poz. 1).

Zgodnie z art. 176 P.p.s.a. strona skarzaca kasacyjnie ma obowigzek
_przytoczyc’: podstawy skargi kasacyjnej wnoszonej od wyroku Sadu pierwszej
instancji i szczegdlowo je uzasadni¢ wskazujac, ktére przepisy ustawy zostaty
naruszone, na czym to naruszenie polegalo i jaki miato wplyw na wynik sprawy. Rola
Naczelnege Sadu Administracyjnego w postepowaniu kasacyjnym ogranicza si¢ do
skontrolowania i zweryfikowania zarzutdw wnoszgcego skarge kasacyjnag.

Na podstawie art. 182 § 2 P.p.s.a. sprawa podlega rozpoznaniu na
posiedzeniu niejawnym, poniewaz strona skarzaca kasacyjnie po wniesieniu skargi
kasacyjnej zrzekta sig rozprawy, natomiast strona przeciwna po dorgczeniu jej odpisu
skargi kasacyjnej nie zazadata przeprowadzenia rozprawy.

o E ‘Whbrew stanowisku skarzacego kasacyjnie organu przedmiotowa uchwata
Rady Miejskiej Zabkowic $laskich z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie ustanowienia
zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztow podrozy dia przewodniczgcych
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organéw wykonawczych jednostek pomocniczych oraz dia przewodniczacych rad
soteckich - jest aktem prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sg Zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dziatania organdéw, ktore je
ustanowily. Natomiast w art. 94 Konstytucja wskazuje, 2e organy samorzadu
terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznienn zawartych w ustawie. Ustawa okresla zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zroédet prawa
powszechnie obowigzujgcego skutkuje koniecznoscig odnoszenia do takiego aktu
wszystkich zasad charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu Zrédet
prawa powszechnie obowigzujgcego. Jedng z podstawowych zasad tego systemu
jest zasada prymatu ustawy w hierarchii aktdéw prawnych i zasada ustawowej
delegaciji do stanowienia przepiséw prawa miejscowego.

Do cech aktéw prawa miejscowego zalicza sig:

- terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego. Obowigzujg one tylko na
obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity. Z reguly ich zasieg pokrywa sie z
obszarem danej jednostki samorzadu terytorialnego, ale moga by¢ jednak takze
stanowione dla mniejszych terendw;

- normatywny charakter. Zawierajg one wypowiedzi wyznaczajgce adresatom
pewien sposéb zachowania sie: mogg to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia,

- generalny i abstrakcyjny charakter norm prawnych zawartych w takich
aktach. Charakter generalny majg te normy, ktére definiujg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie z nazwy. Abstrakcyjno$é normy wyraza
sie w tym, Ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej konkretnej
sytuaciji. Akty musza by¢ powtarzalne, nie moga konsumowac sie przez jednorazowe
zastosowanie.

W kontekscie poczynionych rozwazar nie mozna podzielic stanowiska strony
skarzacej kasacyjnie, ze przedmiotowa uchwafa nie nalezy do kategorii aktow
normatywnych, lecz jest aktem kierownictwa wewnetrznego skierowanym do
zindywidualizowanej grupy os6b, tj. przewodniczacych organow wykonawczych
jednostek pomocniczych oraz przewodniczacych rad sofeckich. Woprawdzie krag
adresatow tej uchwaly jest ograniczony, jednak ograniczenie to nie jest trwate wobec
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zmiennoéci osob pelnigcych wybieralne | kadencyjne funkcje. Uchwata taka ma
zatem charakter generalny, albowiem adresaci zostali okresleni poprzez wskazanie

" pewnej ich kategorii, a nie w sposéb zindywidualizowany. Gdyby przyjac

argumentacje skarzacego Wojewody Doino$laskiego to przedmiotowa uchwata
miataby charakter epizodyczny, gdyz zawierataby regulacje obowigzujgce tylko w
czasie trwania danej kadencji. Jest to poglad oczywiscie btedny.

W panstwie prawa dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu normatywnego
‘powszechnie obowigzujacego, oprocz charakteru norm prawnych i ksztattowania
| przez te normy sytuacji prawnej ich adresatow oraz wydania go przez kompetentny
organ, istotne znaczenie ma instytucja publikacji aktu. Zgodnie z art. 88 ust. 1
Konstytucji RP warunkiem wejcia w zycie m.in. aktéw prawa miejscowego jest ich
) ogtoszenie. Natomiast z tresci art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych
‘wynika, Ze akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce

ogtaszane w dziennikach urzgdowych wchodzg w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich
og%osz_enia, chyba, ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy.

W éwietle powyzszych rozwazan nalezy uzna¢, ze skoro uchwata Rady
f.'-_;-:___iejskiej Zgbkowic Slaskich z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie ustanowienia
zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztéw podrozy dla przewodniczgcych
organéw wykonawczych jednostek pomocniczych oraz dla przewodniczacych rad
sofeckich jest aktem prawa miejscowego to warunkiem wejécia w zycie takiej
uchwaly jest jej ogloszenie w dzienniku urzgdowym. Tym samym sformutowanie

e .. zawarte w § 7 przedmiotowej uchwaly jest prawidiowe i zgodne z prawem.

‘W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 184
P.p.s.a., orzekt jak w sentencji wyroku.







