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WYROK NR II SA/RZ 1085/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 8 lutego 2023 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujacym: Przewodniczacy SNSA Jerzy
Solarski Sedziowie WSA Elzbieta Mazur - Selwa /spr./ AWSA Maria Mikolik Protokolant specjalista Anna
Mazurek—Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 8 lutego 2023 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwale Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim z dnia 30 listopada 2021 r. nr
XLVI1/598/2021 w przedmiocie ustalenia wysokosci oraz zasad obliczania i wyptacania diet dla radnych Rady
Miejskiej w Glogowie Malopolskim i nalezno$ci z tytulu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych 1. stwierdza
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty; II. zasadza od Gminy Glogéw Matopolski na rzecz strony skarzacej
Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta osiemdziesiat zlotych/ tytutem zwrotu kosztow
zastepstwa procesowego.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Glogowie Matopolskim w dniu 30 listopada 2021 r. podj¢ta uchwate nr XLVI/598/2021
w sprawie ustalenia wysokos$ci oraz zasad obliczania i wyplacania diet dla radnych Rady Miejskiej w Glogowie
Matopolskim i naleznosci z tytutu zwrotu kosztow stuzbowych. W podstawie prawnej ww. uchwaly wskazano
art. 25 ust. 4, 6 1 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm. —
dalej: "u.s.g.") wzw. z § 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. z2021r., poz.1974) oraz §
9 Regulaminu Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim stanowigcego zatacznik Nr 1 do Statutu Gminy
Glogow Matopolski przyjetego uchwata nr LXVII/637/2018 Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim z dnia
18 pazdziernika 2018 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Glogéow Matopolski. Skarge na powyzsza
uchwate ztozyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie Wojewoda Podkarpacki domagajac
si¢ stwierdzenia jej niewaznosci w caloséci oraz zasadzenia kosztow postepowania wedhug norm przepisanych.
Zaskarzonej uchwale zarzucil istotne naruszenie art. 25 ust. 4 u.s.g. poprzez: - wprowadzenie w § 5 ww.
uchwaty zapisu zgodnie z ktorym "Radny moze ztozy¢ pisemne oswiadczenie o rezygnacji z catosci lub czesci
diety lub o przeznaczeniu jej na inny — wskazany w o$wiadczeniu cel"; - brak zapisow regulujacych kwestie
dotyczace potracenia diety za kazdy dzien niewykonywania poszczegdlnych funkcji zwigzanych z pelnieniem
mandatu radnego. W uzasadnieniu wskazat, ze zgodnie z art. 25 ust. 4 u.s.g., na zasadach ustalonych przez
rade gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowych. Przy ustalaniu wysokosci diet
radnych bierze si¢ pod uwage funkcje pelnione przez radnego, natomiast wysoko$¢ diet przyshugujacych
radnemu nie moze przekroczy¢ w ciagu miesiaca tacznie 2,4-krotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie
budzetowej dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepisoOw ustawy z dnia
23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 1658). Z kolei z art. 25 ust. 7 u.s.g. wynika, ze Rada Ministrow okresla, w drodze
rozporzadzenia, maksymalng wysokos¢ diet przystugujacych radnemu w ciggu miesigca, uwzgledniajac liczbe
mieszkancéw gminy. Przy ustalaniu wysokosci diet radnych gminy, rada ma obowigzek wzigcia pod uwage,
zarowno liczbe mieszkancow danej gminy, atakze funkcje pelnione przez radnego, ktore zwigzane sa
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z naktadem jego pracy, przy sprawowanej funkcji. W $wietle brzmienia art. 25 ust. 4 rada gminy moze
ustanowi¢ jedynie zasady na jakich radnemu bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztéw podrozy
stuzbowej. Wojewoda zaznaczyl, ze dieta stanowi rekompensat¢ za utracone przez radnego korzysci i nie
posiada charakteru $wiadczenia pracowniczego. Okreslenie "dieta" nalezy rozumie¢ jako zwrot kosztoéw
zwigzanych z petnieniem funkcji radnego. Ma ona charakter kompensacyjny. W konsekwencji celem regulacji
uchwaty, podjetej na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust.4 u.s.g. powinna by¢ objgta m.in.
sytuacja, gdy przewodniczacy rady, wiceprzewodniczacy rady czy radny, przez diuzszy okres czasu
nie wykonuje obowiazkoéw wynikajacych nie tylko z pelnionej funkcji, ale réwniez z mandatu radnego, a tym
samym nie ponosi zadnych kosztow z tego tytutu. W sytuacji gdy radny w czasie swojej nieobecnosci podczas
pracy rady lub jej organdw, nie wykonuje innych czynnos$ci zwigzanych z petieniem nie tylko funkcji, ale
rowniez mandatu radnego, to nie powinien otrzymac¢ diety, chociazby ta nieobecno$¢ byta usprawiedliwiona.
W przeciwnym razie dieta ustalona w statej kwocie ma charakter ryczattu miesigcznego, przez co traci
charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter statego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od
kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji. W ocenie Wojewody Rada Miejska w Glogowie Maltopolskim
przyjmujac w § 1 uchwaty zryczaltowany charakter diety radnych, przesadzila, ze dieta ma w istocie charakter
swiadczenia pracowniczego tj. wynagrodzenia. Wojewoda wskazat takze, ze zaskarzona uchwala powinna
rowniez zawiera¢ potracenia uwzgledniajgce wszystkie dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien
nie wykonywania obowigzkow przez radnego w ramach petnionego mandatu. Zakwestionowana uchwata
nie zawiera takich zapiséw. Rada Miejska w Glogowie Malopolskim ograniczyta si¢ jedynie do potracen
w przypadku nieobecno$ci na sesji Rady i posiedzeniach komisji, ktorych radny jest cztonkiem, nie regulujac
przy tym potracenia w sytuacji niewykonywania poszczegdlnych funkcji zwigzanych z pelnieniem mandatu
radnego. Wedlug Wojewody obnizenie zryczattowanej diety w przypadku nieobecnosci nie jest wystarczajace
wobec faktu, ze ma ona wylacznie rekompensowac¢ poniesione przez radnego straty, ktore w tym przypadku
nie powstang ze wzgledu na nieobecno$¢ radnego na posiedzeniach organéw gminy. Tak sformulowane
przepisy uchwaty powodujg utrat¢ kompensacyjnego charakteru diety. Jezeli radny w czasie swojej
nieobecnosci podczas prac rady lub jej organdéw, nie wykonuje innych czynnosci zwigzanych z petlnieniem
mandatu, to nie powinien otrzymac¢ diety, chociazby ta nieobecno$¢ byla usprawiedliwiona. Ponadto
Wojewoda podkreslit, ze zawarty w § 5uchwaly zapis orezygnacji zcalosci lub czesci diety, lub
0 przeznaczeniu jej na inny cel jest sprzeczny z prawem, stanowi przekroczenie kompetencji. Rada nie moze
pozbawia¢ radnych tych $wiadczen ani w czgsci, ani w catosci. Uzyte w art. 25 ust. 4 u.s.g. sformutowanie
oznacza, ze rada posiada jedynie kompetencje do okreslania zasad, na jakich radnym diety przystuguja isa
wyptacane, anie do okreslania zasad dalszego postgpowania przez radnego z otrzymang dieta. W ocenie
Wojewody zaskarzona uchwala narusza w sposob istotny art. 25 ust. 4 u.s.g. Z uwagi na uptyw 30-dniowego
terminu do stwierdzenia niewazno$ci koniecznym stato si¢ ztozenie skargi do Sadu. W odpowiedzi na skarge
Rada Miejska w Glogowie Malopolskim - imieniem ktdérej dziala Burmistrz Glogowa Matopolskiego
zawnioskowata o oddalenie skargi oraz o zasadzenie kosztow postgpowania. Organ wskazal, ze Wojewoda
wniodst o stwierdzenie niewaznosci calej uchwaty a za sprzeczny z prawem uznat tylko jeden zapis zawarty w §
5. Tymczasem zdaniem organu uchwala bez zakwestionowanego zapisu mogtaby obowigzywac. Zauwazono
nadto, ze zawarte w § 4 uchwaly zapisy regulujace kwestic pomniejszania diety sa wystarczajace, racjonalne
i mozliwe do zastosowania w praktyce. Ryczaltowa formuta diety, z uwzglednieniem roéznic wysokosci takiej
diety w zaleznosci od petionych przez radnego funkcji, a takze potracen w razie nieobecnosci na sesjach rady
i posiedzeniach komisji, niezaleznie czy nieobecno$¢ ta jest usprawiedliwiona czy nie, odroznia tak
skonstruowana diete od wynagrodzenia za pracg. Sciste rozumienie diety jako rekompensaty za utracony
zarobek radnego, musiatoby implikowac¢ zrdéznicowanie wysokosci diet dla poszczegélnych radnych,
w zaleznosci od wysokosci ich dochodow ze stosunku pracy, czy dziatalnosci gospodarczej, ktore utracili
pelnigc mandat radnego. Skoro poszczegoélni radni otrzymywaé mogg w miejscach swojego zatrudnienia
wynagrodzenie o réznej wysokosci, to spowodowana wykonywaniem funkcji radnego strata w zarobku,
rowniez bedzie mie¢ r6zng wartos¢ w przypadku poszczegolnych radnych, a co za tym idzie, dieta, ktéra
miataby by¢ formg rekompensaty utraconego zarobku, musiataby by¢ rézna dla poszczegdlnych radnych, by
spehi¢ funkcje rekompensujaca utracony przez nich konkretnie zarobek. Nakaz ustawowy by przy "ustalaniu
wysokosci diet" bra¢ pod uwage funkcje petnione przez radnego, rowniez nie pozwala na tak daleko posunigte
rozumienie diety - jedynie jako rekompensaty zarobku utraconego przez radnego wskutek wykonywania przez
niego obowigzkow wynikajacych ze sprawowanego mandatu. Petniona przez radnego funkcja w radzie badz
komisji rady, nie ma wptywu na skale uszczuplenia w zwigzku z pelnieniem mandatu, jego zarobkow z tytulu
zatrudnienia czy dochodu z dziatalnoséci. Nalezy mie¢ na uwadze, ze pelnienie mandatu radnego nie da si¢
zdefiniowa¢ w zamknigtym katalogu czynnosci, ktorych niewykonywanie mozliwe bytoby do okreslenia
w liczbie dni. Nawet choroba czy wyjazd za granic¢ nie uniemozliwia radnemu utrzymywania kontaktow
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z wyborcami, w formie mailowej, w mediach spotecznosciowych czy w drodze telefonicznej lub
wideokonferencji. W chwili obecnej mozliwy jest nawet zdalny udzial w sesjach rady, zas wykonywanie
mandatu radnego obejmuje roéwniez wiele innych niesformalizowanych dziatan, w tym kontaktow
z wyborcami, ktore radny moze petni¢ mimo pozornego "zaprzestania" dziatalnosci w radzie czy jej komisjach.
Zdaniem Burmistrza zaprezentowane w skardze stanowisko, zgodnie z ktérym rekompensujacy charakter diety
oznacza, ze nie moze ona mie¢ formy ryczattowej, gdyz winna si¢ sprowadza¢ do wyréwnania wydatkow 1 strat
spowodowanych petlieniem funkcji, nie powinno prowadzi¢ do wniosku, ze uchwala przewidujaca
zryczaltowana forme diety oraz przypadki, w ktorych nastgpuje jej obnizenie, narusza prawo Ww stopniu
uzasadniajgcym stwierdzenie jej niewazno$ci w catoSci. Nawet jezeli zakwestionowany zapis § 5 dajacy
mozliwo$¢ zrzeczenia si¢ diety lub przeznaczenia jej na wskazany cel, nie miesci si¢ w pojeciu "zasad" na
jakich dieta przystuguje i nie ma oparcia w innych przepisach, to i tak bez tego przepisu zaskarzona uchwata
moze obowigzywac 1ipozostawa¢ w obrocie prawnym. Jako niezasadny Burmistrz uznal wniosek
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci. Na rozprawie pelnomocnik Wojewody uzupehit zarzuty skargi
stwierdzajac, ze zaskarzona uchwala jest aktem prawa miejscowego i brak jej publikacji jest kolejng podstawa
wniosku skargi o stwierdzenie niewazno$ci. Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie zwazyl, co
nastgpuje; Skarga zastuguje na uwzglednienie. Na wstepie Sad wyjasnia, iz zgodnie z art. 184 Konstytucji RP
w zwiazku zart. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych (tekst jedn.
Dz.U. 22021 r., poz. 137 ze zm.), dalej: p.u.s.a., sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci
poprzez kontrolg dzialalno$ci administracji publicznej. Moca § 2 art. 1 tej ustawy kontrola ta sprawowana jest
pod wzgledem zgodno$ci z prawem. Innymi stowy, kontrola aktow lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dokonywana jest pod wzgledem ich zgodnosci z prawem materialnym i przepisami procesowymi,
nie za§ wedhug kryteriow slusznosci. Oznacza to, ze kontrola ta sprowadza si¢ do zbadania, czy organ
administracji nie naruszyt prawa. Badana jest wylacznie legalno$¢ aktu administracyjnego, czyli prawidtowosé¢
zastosowania przepisow prawa do zaistniatlego stanu faktycznego, jak rowniez trafno$¢ wyktadni tych
przepiséw oraz prawidtowo$¢ zastosowania przyjetej procedury. Zasada, ze sady administracyjne dokonuja
kontroli dziatalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie, zostala roéwniez
wyartykutowana wart.3§ 1ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z2019r., poz. 2325 ze zm.), dalej: P.p.s.a. Zgodnie za$ zart. 3 §
2 pkt 516 P.p.s.a. — nawigzujacym w tym zakresie wprost do art. 184 Konstytucji RP — kontrola dziatalnos$ci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne akty tych organdéw i ich zwigzkow,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6). Z brzmienia art. 3 § 2 pkt 51 6 wynika
zatem, ze sady administracyjne wlasciwe sg do kontroli zgodnosci z prawem uchwal organow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz aktow organow administracji rzadowej stanowigcych przepisy prawa
miejscowego. Na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwate, o jakiej mowa w art. 3 §
2pkt5i6 P.p.s.a, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci Iub w czgséci albo stwierdza, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie jej niewazno$ci. Odnos$nie aktow
organOw gmin, przepis ten pozostaje w zwigzku zart. 91 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktoérego niewazna jest
uchwata organu gminy sprzeczna zprawem. Na podstawie argumentacji a contrario do postanowien
art. 91 ust. 4 tej ustawy, stanowigcego, iz w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewazno$ci uchwaty, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,
nalezy przyja¢, ze kazde "istotne naruszenie prawa" uchwalg organu gminy oznacza jej niewaznos$¢, (por. T.
Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 761-762). Pojecie "istotnego naruszenie
prawa" nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzadowych, tak samo jak ipojecie "sprzeczno$¢
z prawem". W literaturze  przedmiotu  wypracowano  poglad, aprobowany  w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do skutkéw, ktore nie mogg by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie przepisOw prawa ustrojowego
oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwatl. Sprzecznosé
z prawem uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego zachodzi w sytuacji, gdy doszto do jej wydania
z naruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwatl, przepisow prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez wadliwg ich
wykladnig, a takze z naruszeniem przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak, Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego (w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow
doktryny), Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102). Roéwnocze$nie zaznaczenia wymaga, ze mocg
art. 134§ 1P.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi oraz powolang w niej podstawg prawng. Oznacza to, ze bierze pod uwage wszelkie
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naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktore powinny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie,
niezaleznie od Zzadan i wnioskéw podniesionych w skardze, w granicach sprawy, wyznaczonych przede
wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem zaskarzenia — ktory moze obejmowac catos¢ albo tylko czes¢
danego aktu (zob.: J.P. Tarno, Prawo o post¢powaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2011, uw. 1 do art. 134; a takze wyroki NSA: z 05 marca 2008 r., sygn. akt I OSK 1799/07; z 09 kwietnia
2008 1., sygn. akt II GSK 22/08; z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 73/10). Przyja¢ nalezy, zgodnie
z orzecznictwem sadowoadministracyjnym, ze do istotnych wad uchwaty, ktérych wystapienie skutkuje
stwierdzeniem jej niewaznoS$ci, zalicza si¢ naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje organow
jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania uchwal, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaty,
naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego poprzez wadliwg ich interpretacj¢ oraz
przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal. W toku przeprowadzonej sadowej kontroli
zaskarzonej uchwaty, na podstawie kryterium jej zgodnosci zprawem 1w kontek$cie zarzutow
sformutowanych w skardze, Sad uznat, ze zasluguje ona na uwzglgdnienie. Zdaniem Sadu — wbrew stanowisku
Gminy — trafione sg sformulowane w niej wnioski i zarzuty oraz motywy przytoczone na ich poparcie. Sad
w petni akceptuje stanowisko wyrazone w ich przedmiocie przez organ nadzoru. Zdaniem Sadu, Wojewoda
w sposob wiasciwy, bo zgodny z intencjg ustawodawcy, zinterpretowal, a nastepnie wskazal w skardze,
przytoczone w niej przepisy u.s.g., ktore zostaly naruszone w objetej skarga uchwale. Przechodzac do meritum
w pierwszej kolejnosci nalezato oceni¢ dopuszczalnosé skargi. W tym celu niezbedne jest okreslenie charakteru
prawnego zaskarzonej do Sgdu uchwaly, a zatem ustalenie czy stanowi ona akt prawa miejscowego, czy tez
niestanowigcy aktu prawa miejscowego akt organu gminy podjety w sprawach z zakresu administracji
publicznej, jak takze czy zostala wniesiona przez legitymowany podmiot. W tym zakresie Sad wskazuje, ze
w rozpoznawanej sprawie zaskarzona uchwala nie zostala objgta w wymaganym terminie rozstrzygnigciem
nadzorczym. Natomiast skarga zostala wniesiona do Sadu przez wlasciwy organ, zatem jest ona prawnie
skuteczna 1 podlega rozpoznaniu. Stosownie do art. 93 ust. 1 u.s.g. wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego przez
organ nadzoru w zakresie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie tego
terminu nie jest dopuszczalne. W takim przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie
organu gminy do sagdu administracyjnego, nie bedac zwigzanym jakimkolwiek terminem. W niniejszej sprawie
organem nadzoru jest Wojewoda Podkarpacki, ktory nie skorzystat z mozliwosci wydania rozstrzygniecia
nadzorczego, a obecnie zakwestionowatl zgodno$¢ z prawem zaskarzonej uchwaty w drodze skargi do sadu
administracyjnego, w trybie art. 93 ust. 1 u.s.g. Poddajac kontroli sadowej zaskarzong uchwal¢ Sad podziela
w pelni ugruntowane stanowisko sadow administracyjnych, w ktérym podnosi si¢, ze jakkolwiek w zadnym
akcie prawnym nie ma sformulowanej legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to przyjmuje si¢, ze taki
charakter maja akty normatywne zawierajace normy postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob
zachowania sie, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy
zawarte w akcie definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast
abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢
miejsce w pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty te
musza wigc dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$§ konsumowaé si¢ przez jednorazowe
zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotdéw (adresatdw) pozostajacych poza struktura
administracji. W orzecznictwie sagdowym ugruntowane jest rowniez stanowisko, ze dla kwalifikacji danej
uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie
na sytuacj¢ prawng adresatow. Przyjeto rowniez, ze jezeli uchwala zawiera przynajmniej jedna norme
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia zaktem prawa
miejscowego (zob. wyrok NSA z 11 wrzesnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1818/12; wyrok NSA z 25 lutego
2016 r., sygn. akt IT OSK 1572/14; wyrok NSA z 20 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2353/16; wyrok NSA
z 19 czerwca 2019 r., sygn. akt II OSK 2048/17 czy wyrok tut. Sadu z 17 listopada 2020 r., sygn. akt IT SA/Op
217/20). Sad podziela przy tym poglad wyrazony juz w judykaturze, zgodnie z ktéorym zaskarzona uchwata
w sprawie ustalenia zasad przyznawania iwysokosci diet dla przewodniczacych organu wykonawczego
jednostek pomocniczych jest aktem prawa miejscowego — tak m.in.: NSA w wyroku z dnia 14 czerwca 2022 r.,
IIT OSK 5279/21, NSA w wyroku z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 570/19; z 7 listopada 2017 r., sygn.
akt II OSK 2794/16; WSA w Rzeszowie wyroku z 25 sierpnia 2016 r., sygn. akt II SA/Rz 1701/15, a takze
wskazywany powyzej wyrok WSA w Opolu z 17 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Op 217/20). Przedmiotowa
uchwala zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety wyptacane sg cyklicznie, powtarzalnie, nie dotycza wigc
konkretnego zdarzenia, zamknigtego w okreslonych ramach czasowych. Przepisy te maja charakter generalny,
gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory petnitby okreslong w niej funkcje.
Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez wyznaczenie go wspolna cecha,
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jaka jest petnienie funkcji, jej przepisy uzyskaly charakter generalny. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze
uchwatla ta zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety.
Zaskarzona uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Akty kierownictwa wewngtrznego (prawa
wewngtrznego) kierowane sg bowiem do jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organowi, ktory je
wydaje. Tym samym uchwata ta winna stanowi¢ o jej wejsciu w zycie po uplywie 14 dni od daty publikacji we
wlasciwym wojewodzkim dzienniku urzedowym, zgodnie zart. 13 pkt2 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461 ze zm.).
W wojewddzkim dzienniku urzegdowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy.
Organem gminy jest rada gminy. Tymczasem § 9 uchwat okreslono, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia,
z mocg obowigzujacg od dnia 1 grudnia 2021 r. Uchwala nie zostala ogloszona w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Niespelienie wymagan formalnych w uchwale stanowiacej akt prawa miejscowego w zakresie
nalezytej publikacji — wynikajacych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwigzku z art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych iniektérych innych aktéw prawnych — jest istotnym naruszeniem prawa, powodujacym
konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci. (por wyrok NSA z 20 marca 2009 r., sygn. akt II OSK
1526/08, wyrok WSA we Wroclawiu z 16 wrze$nia 2009 r., sygn. akt III SA/Wr 238/09, a takze Stawomir
Dudziak, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny — kryteria kwalifikacji, wymogi
w zakresie prawidlowego stanowienia oraz konsekwencje prawne ich naruszenia, ST 2012/3/5-17 dostgpne
w LEXOmega/el). Prawidlowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla jego
obowigzywania, jest bowiem, jak wyzej wspominano, warunkiem jego wejscia w zycie. Akt normatywny, ktory
nie zostal opublikowany (ogloszony) zgodnie z obowiazujaca procedurg i we wlasciwym trybie nie moze
wigza¢ adresatdow utworzonych w nim norm prawnych inie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego
zakresu normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych, a zatem
nieuprawnione jest twierdzenie, ze w takiej sytuacji mamy stwierdzi¢ niewazno$¢ przedmiotowej uchwaty
jedynie w tej czesci, w jakiej postanawia (wadliwie) o wejsciu w zycie z dniem podjecia. Skoro konsekwencja
nieprawidtowego ogloszenia aktu normatywnego jest uznanie, ze akt taki nie wigze w pelnym zakresie,
nie posiada mocy obowigzujacej, to nalezy stwierdzi¢ jego niewazno$¢ nie w czgéci, lecz w catosci.
Nieprawidtowe okreslenie reguty wskazujacej sposob itermin wejscia w zycie aktu prawa miejscowego
skutkuje niewaznoscig catego aktu. Formalny i obligatoryjny wymog jej wejscia w zycie w postaci wlasciwej
publikacji nie zostal bowiem spelniony. Wypada wreszcie zauwazyC, ze wlasnie w interesie publicznym,
ochronie wspdlnoty samorzadowej stuzy zachowanie obowigzujacego trybu promulgacji skierowanego do niej
i obowigzujacego na terenie gminy aktu prawa miejscowego w postaci zaskarzonej uchwaty, chocby z racji
wprowadzenia w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych
vacatio legis, majacego na celu umozliwienie zaznajomienia si¢ adresatdéw z nowymi regulacjami. Wedhug
Zasad techniki prawodawczej zawartych w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
(Dz. U. nr 100, poz. 908 ze zm.) kolejnym i niezbgdnym etapem postepowania prawodawczego jest zawarcie
w akcie prawnym przepisow okreslajacych date jego wejscia w zycie. Formuluje to w akcie prawnym organ
stanowiacy dany akt. W przypadku wadliwej regulacji, wojewoda jako organ nadzoru nie ma kompetencji
przypisanych prawem do zmiany merytorycznej postanowien aktu wtej materii ani tez sprzecznie
z postanowieniami aktu nie moze podja¢ procedury innej niz w nim przewidziano dla oznaczenia daty wejScia
w zycie. Odnoszac si¢ do pozostatych, podniesionych w skardze zarzutow powtorzenia wymaga, ze sporna
uchwata w sprawie ustalenia wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych, podjeta zostata
przez Rad¢ na podstawie art. 25 ust. 4, 61 8 u.s.g. Zgodnie z nimi na zasadach ustalonych przez rade gminy
radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowych. W mysl art. 25 ust. 6 u.s.g., wysokos$¢ diet
przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesiagca tacznie pottorakrotnosci kwoty bazowej
okreslonej w ustawie budzetowej dla osob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe;j
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z2018r. poz. 2288). Z przepisow tych wynika, ze radnemu
przystuguja diety, ktére moga by¢ réznicowane z powodu petlnionych przez radnego funkcji, o czym stanowi
art. 25 ust. 8 u.s.g. Ustawodawca okreslit tez miesigczny limit diet, ktorych wysoko$¢ nie moze przekroczyé
lacznie wysokosci podanej w art. 25 ust. 6 cytowanej ustawy. W § 1 ww uchwaly Rada Miejska w Glogowie
Matopolskim postanowita, ze "Radni Rady Miejskiej w Glogowie Matopolskim otrzymuja zryczattowang dietg
miesieczng za udziat w sesjach i pracach komisji rady oraz wykonywanie pozostatych obowigzkéw radnego".
W § 2 ust. 3 przedmiotowej uchwaty rada wskazata, ze radnym spetniajacym warunki do uzyskana wigcej niz
jednej diety przystuguje jedna dieta zryczattowana w najwyzszej wysokosci. Z kolei w § 2 ust. 4 ww uchwaty
rada postanowita, ze ryczalt przyshuguje za kazdy rozpoczety miesigc kalendarzowy petnienia funkcji,
proporcjonalnie do czasu pehlnienia tej funkcji. Natomiast w § 4 ust. 1 ww uchwaly Rada przewidziata
obnizenie wysokos$ci diety w danym miesigcu o 20% za kazda nieobecnos¢ na sesji rady i o 10% diety za kazda
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nieobecnos$¢ na posiedzeniu komisji, ktorej radny jest czlonkiem z zastrzezeniem, ze obnizenia diet nie stosuje
si¢ w przypadku, gdy nieobecno$¢ na sesji rady lub posiedzeniu komisji jest spowodowana wykonywaniem
innych obowiazkéw radnego na podstawie upowaznienia lub polecenia przewodniczacego Rady Miejskiej,
stosownie do § 4 ust. 2 tej uchwatly. Racje ma Wojewoda stwierdzajac, ze w §wietle brzmienia przepisu
art. 25 ust. 4 ustawy, rada gminy moze ustanowi¢ jedynie zasady na jakich radnemu bedzie przystugiwata dieta
oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowej. Inaczej] mowiac powotany przepis, daje radzie gminy mozliwosé
ustanowienia zasad rekompensaty wydatkéw radnym, w postaci diety i zwrotu kosztow podrozy shuzbowe;j.
W uzytym przez ustawodawce w art. 25 ust. 4 ustawy sformutowaniu "zasady" miesci si¢ wigc tryb rozliczen
diet i kosztéw podrozy. Rada gminy, korzystajac zatem z normy kompetencyjnej zawartej w ww przepisie
winna dokona¢ okre$lenia zasad, na jakich przystuguja radnym diety izwrot kosztow podrdozy, a wiec
okreslenia tych czynnos$ci radnych, za ktore dieta przystuguje. Zaréwno w doktrynie prawa jak i orzecznictwie
sadoéw administracyjnych uznano, ze dieta radnego, o ktérej mowa w wyzej przytoczonych przepisach, stanowi
jedynie rekompensatg utraconych przez radnego korzysci i nie posiada charakteru §wiadczenia pracowniczego.
W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 listopada 2013 r. sygn. akt II SA/Op
316/13 przyjeto, ze uzyte przez ustawodawce okreslenie "dieta" nalezy rozumie¢ jako zwrot kosztow
zwigzanych z pelnieniem funkcji radnego. Istota diety sprowadza si¢ do wyrdéwnania wydatkéw i strat
spowodowanych pelieniem wskazanej funkcji. Osoba petnigca dang funkcje zachowuje prawo do zwrotu
kosztow 1 wydatkow (strat) poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, a nie jedynie z powodu
uzyskania danej funkcji. Dieta powinna by¢ zatem S$cisle powigzana z aktywnoscig radnych w pracach rady
i zalezna od rzeczywistego wykonywania obowigzkoéw zwigzanych z pelniong funkcja (wyroki Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu: z dnia 4 marca 2021r. Sygn. akt II SA/Op 301/20, z dnia 21 lipca 2015 r. I
SA/Op 177/15 oraz wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 r. sygn. akt II O SK 406/14). Diete postrzegaé nalezy
wylacznie w kategoriach zwrotu kosztow zwigzanych z pelieniem funkcji radnego, co decyduje o jej
kompensacyjnym charakterze. Srodki uzyskiwane przez radnego w ramach przystugujacej mu diety, maja
w istocie tylko i wylacznie minimalizowa¢ poniesione koszty wynikajace z potracanego mu wynagrodzenia za
prace na skutek uczestniczenia w aktywnos$ci organu stanowigco-kontrolnego np. udzial w sesji rady czy
w posiedzeniach komisji statych lub doraznych tego organu. Powyzsze znajduje potwierdzenie m.in. w wyroku
WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r., sygn. II SA/Wa 2121/19, w ktérym Sad podkreslit, ze dieta
radnego stanowi rekompensate za utracone przez niego zarobki. Dieta nie jest Swiadczeniem pracowniczym.
Skoro dieta sprowadza si¢ do wyrdéwnania wydatkow istrat spowodowanych petieniem funkcji
przewodniczacego rady, to osoba pelnigca te funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow i wydatkow
poniesionych w zwiazku ze sprawowaniem funkcji, anie ztytulu samego faktu bycia taka osoba.
W konsekwencji zakresem regulacji uchwaly, podjetej na podstawie delegacji ustawowej zawartej
w art. 25 ust.4 ustawy powinna by¢ objeta m.in. sytuacja, gdy przewodniczacy rady, wiceprzewodniczacy rady
czy radny, przez dtuzszy okres czasu nie wykonuje obowigzkéw wynikajacych nie tylko z petnionej funkc;ji, ale
roéwniez z mandatu radnego, a tym samym nie ponosi zadnych kosztow z tego tytutu. W sytuacji, gdy radny
w czasie swojej nieobecnosci podczas pracy rady lub jej organéw , nie wykonuje innych czynnosci zwigzanych
z pelnieniem nie tylko funkcji, ale rowniez mandatu radnego, to nie powinien otrzymac diety, chociazby ta
nieobecnos¢ byta usprawiedliwiona - W przeciwnym razie dieta ustalona w statej kwocie ma charakter ryczattu
miesigcznego, przez co traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter stalego, miesigcznego
wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji. Dieta winna okresla¢ konkretna
kwote za udzial w kazdym odbytym posiedzeniu sesji czy tez komisji w ustalonej kwocie, ktéra ulega
proporcjonalnemu obnizeniu z uwzglednieniem wszystkich dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien
niewykonywania funkcji okreslonej w uchwale inie moze przekroczy¢ limitu okreslonego w ustawieni
rozporzadzeniu - tak WSA w Warszawie w wyroku z 17 grudnia 2019 r" sygn.Ill SA/Wa 1230/19 ( podobnie
stanowi WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 17 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Rz 970/20). W S$wietle
powyzszego, Rada Miejska w Glogowie Malopolskim przyjmujac - bez wskazanych wyzej warunkow - w §1
uchwaty zryczaltowany charakter diety radnych, przesadzita tym samym, ze dieta ma w istocie charakter
swiadczenia pracowniczego tj. wynagrodzenia. W tym kontek$cie zasadnie organ nadzoru stwierdzil, ze
regulacje zaskarzonej uchwaly sa niekompletne, co stanowi istotne naruszenie prawa. O ile delegacja ustawowa
do wydania przez rad¢ gminy uchwaly w sprawie diet nie wyklucza ich ustalenia w formie ryczattu, to
podejmujac taka uchwale nalezy ustali¢ caloSciowe regulacje pozwalajace na uwzglednienie w zakresie
wysokosci diety przystugujacej radnemu wszystkich jego obowiazkéw, a nie tylko zwigzanych z udziatem
w posiedzeniach rady lub komisji. Tymczasem w tresci zaskarzonej uchwaty Rada ograniczylta si¢ w zasadzie
do wskazania wysokosci diet iokreslenia, ze ulegaja one obnizeniu w przypadku nieobecnosci radnego
odpowiednio na sesji rady gminy o 20% a na posiedzeniach komisji, ktorej radny jest cztonkiem o 10% za
kazda nieobecnos¢ (§ 4 pkt 11 2). Przyjeta tym samym, iz diety nalezg si¢ tylko za udzial w ww. posiedzeniach.
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Nie przewidziala bowiem zadnych innych czynnosci i przejawoéw aktywnosci radnego, za ktore miataby
radnemu przyshugiwaé dieta i ze wzgledu na niewykonywanie ktorych mégltby by¢ on jej pozbawiony w catosci
lub w czesci. Oceny tej nie zmienia wprowadzenie w uchwale mechanizmu nieobnizania diet z powodu
nieobecnosci na posiedzeniu rady czy komisji, gdy jest ona spowodowana wykonywaniem innych obowiazkow
radnego czy na podstawie upowaznienia lub polecenia przewodniczacego rady Miejskiej. Sad podziela
stanowisko organu nadzoru, iz obnizenie zryczaltowanej diety w przypadku nieobecnosci nie jest wystarczajace
wobec faktu, ze ma ona wylacznie rekompensowa¢ poniesione przez radnego straty, ktore w tym przypadku
nie powstang z wzgledu na nieobecnos¢ radnego na posiedzeniach organdéw gminy. Tak sformulowane przepisy
uchwaty powoduja utratg kompensacyjnego charakteru diety. Wskaza¢ nalezy, ze jezeli radny w czasie swojej
nieobecnosci podczas prac rady lub jej organdw, nie wykonuje innych czynno$ci zwigzanych z pelnieniem
mandatu, to nie powinien otrzyma¢ diety, chociazby ta nieobecno$¢ byta usprawiedliwiona. Zgodnie
z art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego status przedstawicieli wybieranych do wladz lokalnych
powinien zapewni¢ wyrownanie finansowe odpowiednio do kosztow poniesionych w zwigzku
z wykonywaniem mandatu oraz, w razie potrzeby, wyrownanie finansowe za utracone zyski lub tez
wynagrodzenie za wykonang prace, jak rowniez odpowiednie ubezpieczenie spoleczne. Wspomniana Karta
stanowi standardy kreowania i funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w panstwach skupionych
w Radzie Europy. Przepis art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego podkresla rekompensacyjny
charakter diet radnych, apolskie regulacje ustawowe (w tym takze ustawa o samorzadzie powiatowym)
spetniajg ten standard. Skarga w zaden sposdb nie kwestionuje prawa rady gminy do ustalania zasad
przystugiwania diet radnym, lecz sposob w jaki to nastapito. Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan nalezy wyjsc
z zalozenia, ze prawidlowa realizacja upowaznienia normotworczego wyartykutowanego w art. 25 ust. 4, 61 8
u.s.g. wymaga od rady gminy stworzenia takich zasad ustalania diety radnego, ktére przy ksztaltowaniu
wysokosci tej diety w sposob ryczattowy, beda uwzglednia¢ wszystkie pelnione przez niego funkcje, a nie
tylko te zwigzane z uczestnictwem w posiedzeniach rady gminy, czy komisji rady gminy. Obowigzkowy
mechanizm potragcen z tak ustalonej diety musi z kolei przewidywaé redukcje kwoty ryczattu adekwatnie do
zmniejszenia aktywnos$ci radnego w danym miesigcu. Powinien zatem obejmowaé zaréwno nieobecno$é
w posiedzeniach rady gminy i posiedzeniach komisji rady gminy, jak i brak aktywnosci w pozostatej sferze
dzialalno$ci mandatowej, bedacej podstawa przyznania diety. Ostatecznie wiec, jezeli radny w danym miesigcu
nie podejmuje zadnej aktywnosci mandatowej (przykltadowo wskutek choroby), dieta nie bgdzie mu
przystugiwac. Zatozenie odmienne, pozwalajace na przyznanie swego rodzaju "diety minimalnej", stanowitoby
zaprzeczenie jej rekompensacyjnego charakteru (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., III OSK 5279/21).
W tym zakresie stanowisko Sadu jest zgodne =z ocena Wojewody wyrazong w skardze. Zapis
§ 5 przedmiotowej uchwaly , zgodnie z ktorym "Radny moze zlozy¢ pisemne o$wiadczenie o rezygnacji
z calosci lub czgscei diety lub o przeznaczeniu jej na inny , wskazany w o§wiadczeniu cel" , nalezy uzna¢ za
sprzeczny z prawem. Na podstawie art.25 ust.4 u.s.g. , rada gminy obowigzana jest ustali¢ zasady , na jakich
diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych przystuguja radnym. W nawiazaniu zatem do tego przepisu rada
nie moze pozbawia¢ radnych tych $wiadczen ani w cze$ci, ani w catosci. Uchwata rady gminy, ktora
rozstrzyga w kwestiach dotyczacych rezygnacji przez radnego z diety wcalosci lub w czesci, atakze
o mozliwosci przeznaczenia jej na wskazany cel, stanowi przekroczenie kompetencji organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego uregulowanej w tym przepisie. Nalezy zauwazy¢, ze sformulowanie uzyte
w art.25 ust.4 u.s.g. — " na zasadach okreslonych przez rad¢ gminy radnemu przystuguja" oznacza, ze rada
posiada jedynie kompetencje do okreslania zasad , na jakich radnym diety przystuguja i sg wyptacane, a nie do
okreslania zasad dalszego postgpowania przez radnego z otrzymang dieta. Natomiast kazde wykroczenie poza
ramy wskazanego wyzej upowaznienia stanowi rowniez naruszenie art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktorym organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Jest to jedna z podstawowych zasad polskiego
systemu prawnego. Oznacza ona, ze organy wiladzy publicznej moga dziata¢ tylko na podstawie prawne;,
anormy prawne okre$lajg ich kompetencje, zadania i tryb postgpowania, wyznaczajac jednoczes$nie ramy ich
dziatania. Organy wtadzy publicznej moga dziata¢ tylko w takiej formie i w taki sposob, na jakie pozwalaja im
przepisy prawa. Oznacza to, iz podstawg do wydania aktu prawnego w postaci uchwaty i zamieszczenia w niej
uregulowan o okreslonej treSci jest wyrazne upowaznienie ustawowe wynikajace z ustawy szczegolnej lub
ustawy o samorzadzie gminnym. W zwigzku z tym nalezato stwierdzi¢, iz przedmiotowa uchwata narusza tu
W sposob istotny art. 25 ust. 4 u.s.g. Zgodnie z art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaly lub
zarzadzenia organu po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowiazkowi
przeditozenia uchwaly lub zarzadzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa
miejscowego. Mimo uptywu roku od dnia podjecia zaskarzonej uchwaly mozliwe jest stwierdzenie jej
niewazno$ci z powodu wskazanych wyzej istotnych wad, gdyz jest aktem prawa miejscowego. Majac



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Podkarpackiego -8 Poz. 2446

powyzsze na uwadze Sad na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. orzekt jak w sentencji. O kosztach Sad orzekt na
podstawie art. 200 P.p.s.a.
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