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WYROK NR II SA/RZ 807/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 16 listopada 2022 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w sktadzie nastepujacym: Przewodniczacy SWSA Ewa
Partyka Se¢dziowie WSA Elzbieta Mazur-Selwa /spr./ AWSA Karina Gniewek-Berezowska Protokolant
specjalista Anna Mazurek—Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 16 listopada 2022 r. sprawy ze skargi
Wojewody Podkarpackiego na wuchwale Rady Powiatu Lezajskiego =z dnia 26 listopada 2021 r.
nr XLIV/247/2021 w przedmiocie ustalenia zasad naliczania diet przyshugujacych radnym I. stwierdza
niewazno$¢ zaskarzonej uchwatly; II. zasadza od Rady Powiatu Lezajskiego na rzecz strony skarzacej
Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytulem zwrotu kosztow
zastepstwa procesowego.

Uzasadnienie

Rada Powiatu Lezajskiego w dniu 26 listopada 2021 r., dziatajac na podstawie art. 21 ust. 4 i 5 ustawy z dnia
Sczerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z2020r., poz.920ze zm. — dalej: "u.s.p."),
art. 18 ustawy z dnia 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z2021r., poz. 1834 ze zm.) oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw z 17 pazdziernika 2021 r. wsprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujacych radnemu powiatu (Dz. U. z 2021 r., poz. 1975 ze zm.), podj¢ta uchwate nr XLIV/247/2021
w sprawie ustalenia zasad naliczania diet przystugujacych radnym. Skarge na powyzsza uchwale zlozyt do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie Wojewoda Podkarpacki domagajac si¢ stwierdzenia jej
niewazno$ci, przeprowadzenia na podstawie art. 106 § 3 P.p.s.a. dowodow z dokumentéw dotaczonych do
skargi oraz zasadzenia kosztow postgpowania. W uzasadnieniu wskazal, ze zgodnie z art. 21 ust. 415 u.s.p., na
zasadach ustalonych przez rade powiatu, z zastrzezeniem ust. 5, radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztéw
podrézy stuzbowych. Przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze si¢ pod uwage funkcje petnione przez
radnego, natomiast wysoko$¢ diet przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca acznie
2,4-krotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla oso6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe na podstawie przepisow ustawy zdnia 23 grudnia 1999 r. o ksztalttowaniu wynagrodzen
w panstwowe] sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z2020r. poz. 1658). Z kolei
z art. 21 ust. 5a u.s.p. wynika, ze Rada Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, maksymalng wysoko$¢
diet przystugujacych radnemu w ciggu miesigca, uwzgledniajac liczbg mieszkancow powiatow. Wojewoda
podkreslit, ze przy ustalaniu wysoko$ci diet radnych gminy, rada ma obowiazek wzigcia pod uwage, zarowno
liczb¢ mieszkancoéw danej gminy, a takze funkcje petlnione przez radnego, ktore zwiazane sg z naktadem jego
pracy, przy sprawowanej funkcji. Rada Powiatu Lezajskiego w § 1 przedmiotowej uchwaty ustalita wysoko$¢
diety dla przewodniczacego rady, przewodniczacego komisji rady oraz radnych w formie ryczattu.
W § 2 natomiast postanowita, Ze nicobecnos$¢ radnego na sesji lub posiedzeniu komisji powoduje zmniejszenie
jego zryczattowanej diety w wysokosci 20% diety mu przyshugujacej za kazda nieobecno$¢, w miesigcznym
okresie rozliczeniowym. Wojewoda zaznaczyt, ze dieta stanowi rekompensat¢ za utracone przez radnego
korzy$ci, azatem nie jest $wiadczeniem pracowniczym. Celem diety jest rekompensowanie radnemu
wynagrodzenia utraconego z powodu nieobecnosci w pracy, ma shuzy¢ tez pokryciu innych wydatkow
zwigzanych z wykonywaniem mandatu radnego. Ztej przyczyny Rada Powiatu Lezajskiego stanowiac
regulacje w zakresie zasad wyptacania diet izwrotu kosztow podrozy stuzbowych, powinna roéwniez
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przewidzie¢ mozliwo$¢ potracen przyznanej diety za brak uczestnictwa w innych obowigzkowych
czynnosciach. W uchwale powinny zosta¢ zawarte potracenia uwzgledniajace wszystkie dni w miesigcu
kalendarzowym nie wykonywania obowigzkéw w ramach petnionej funkcji. W przedmiotowej uchwale
nie zostaly zawarte takie zapisy. Rada ograniczyta si¢ w swoim dziataniu jedynie do ustalenia potracen
w przypadku nieobecno$ci radnego na sesji i posiedzeniach komisji. Zdaniem Wojewody brak regulacji
odnoszacej si¢ do potracen w przypadku niewykonywania poszczegélnych funkcji stanowi istotne naruszenie
prawa. Brak jakichkolwiek zapisow dotyczacych potracen przystugujacej radnym diety w przypadku braku
petienia funkcji lub wykonywania obowigzkdéw przez okreslony okres czasu np. tygodnia powoduje, ze
radnemu powiatowemu zawsze bedzie przystugiwala dieta. Tym samym nie stanowi ona jedynie rekompensaty
za utracone korzysci, lecz ma charakter wynagrodzenia naleznego radnemu, niezaleznie czy wykonywat swoje
obowiazki. Wojewoda zauwazyt, ze uchwata nie reguluje takze sytuacji, kiedy radny zaczyna badz konczy
pei¢ funkcje radnego badz czlonka komisji w polowie okresu rozliczeniowego np. na poczatku czy koncu
kadencji rady, wyboru/odwotania cztonkostwa w komisji rady badz pehlnienia funkcji przewodniczacego
komisji czy tez przypadki wygasnigcia mandatu radnego. W tych sytuacjach dieta powinna by¢ wyplacana
proporcjonalnie do okresu petnienia/zaprzestania peklnienia funkcji w danym miesigcu. Uchwata nie reguluje
sytuacji gdzie radny moze zachowa¢ prawo do przystugujacej mu diety w przypadku braku mozliwosci
uczestnictwa w posiedzeniach komisji czy sesji rady gminy z powodu wykonywania innych obowigzkoéw
radnego, ktére uniemozliwily mu udzial w obradach rady gminy czy komisji rady. W ocenie Wojewody
przyjete regulacje powoduja, ze nalezna radnemu powiatowemu dieta nie stanowi jedynie rekompensaty za
utracone przez niego korzysci, lecz ma charakter wynagrodzenia naleznego radnemu niezaleznie od tego czy
wykonywat on swoje obowiazki i narusza art. 21 ust. 41 5 u.s.p. Wojewoda wyjasnil, ze z uwagi na upltyw 30-
dniowego terminu do stwierdzenia niewaznos$ci koniecznym stalo si¢ zlozenie skargi do Sadu. W odpowiedzi
na skarge Rada Powiatu Lezajskiego — imieniem ktorej dziata Starosta Lezajski, reprezentowany przez
fachowego pelmomocnika zawnioskowata o umorzenie postgpowania, ewentualnie oddalenie skargi jaki
bezzasadnej oraz o zasgdzenie kosztow postepowania. Organ wskazal, ze zaskarzona przez Wojewode uchwata
z 26 listopada 2021 r. zostata w catosci uchylona uchwata Rady Powiatu Lezajskiego z 23 czerwca 2022 r.
nr LIV/302/2022 w sprawie ustalenia zasad naliczania diet przystugujacych radnym. Tym samym zostata
wyeliminowana w catosci zobrotu prawnego, co uzasadnia umorzenie postepowania. W sytuacji
nieuwzglednienia ww. wniosku organ zawnioskowal o oddalenie skargi jako bezzasadnej. W jego ocenie
nie doszto do przekroczenia delegacji ustawowej ani do naruszenia przepisow prawa. Rada podjeta zaskarzona
uchwate z uwzglednieniem funkcji petnionych przez radnych oraz uregulowata kwesti¢ potracen. Zarzucono,
ze Skarzacy podnoszac kompensacyjny charakter diety radnego nie wzial pod uwage, ze radni posiadajg rdzny
status zawodowy (przyktadowo pracuja na podstawie stosunku pracy, prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, sa
emerytami, rencistami), co skutkuje, ze w réznych sytuacjach ponosza lub nie ponosza rézny uszczerbek
w swoich dochodach w zwigzku z petnieniem funkcji radnego. Organ zauwazyl, ze mozliwo$¢ ustalania diet
dla radnych w postaci ryczattu (czy to procentowego, czy tez kwotowego), nigdy nie byta kwestionowana
w orzecznictwie sadow administracyjnych. Rada Powiatu Lezajskiego ustalajac przyshugujace radnemu diety
miata na uwadze zakres wszystkich stawianych przed radnym zadan, nie tylko udziat w sesjach czy
posiedzeniach komisji. Koncowo zauwazono, ze pomimo podjecia w dniu 23 czerwca 2022 r. uchwaty
nr LIV/302/2022, Rada Powiatu w Zzaden sposob nie naruszyta prawa uchwalajac zaskarzong uchwale, bowiem
przewidziala w niej mechanizm dokonywania potracen diety, co powoduje, ze zaskarzona uchwata odpowiada
prawu. W piSmie procesowym z dnia 9 listopada 2022 r. Rada Powiatu Lezajskiego przedlozyta Sadowi: 1.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego zdnia 20 lipca 2022r., P-11.4131.2.176.2022
stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty Rady Powiatu Lezajskiego nr LIV/302/2022 z dnia 23 czerwca 2022 .
w sprawie ustalenia zasad naliczania diet przyshugujacych radnym; 2. Uchwat¢ Nr LVII/320/2022 Rady
Powiatu Lezajskiego z dnia 28 wrze$nia 2022 r. w spawie ustalenia zasad naliczania diet przyshugujacych
radnym; 3. Protokot Nr LVII/2022 z sesji Rady Powiatu Lezajskiego odbytej w dniu 28 wrzes$nia 2022 r. wraz
z lista obecno$ci Radnych oraz raportem przeprowadzonego glosowania dot. podjecia uchwaty w sprawie
ustalenia zasad naliczania diet przystugujacych radnym, podtrzymujgc wniosek o umorzenie postgpowania ,
ewentualnie o oddalenie skargi w catosci jako bezzasadnej. W uzasadnieniu podata, ze w dniu 20 lipca 2022 r.
Wojewoda Podkarpacki rozstrzygnieciem nadzorczym, P-11.4131.2.176.2022 stwierdzit niewazno$¢ uchwaty
Rady Powiatu Lezajskiego Nr LIV/302/2022 z dnia 23 czerwca 2022 r. w sprawie ustalenia zasad naliczania
diet przyshugujacych radnym. Nastgpnie w zwigzku ze stwierdzeniem niewaznosci ww uchwaly z dnia
23 czerwca 2022 r. Rada Powiatu Lezajskiego w dniu 28 wrzesnia 2022 r. podjeta uchwale nr LVII/320/2022
w sprawie ustalenia zasad naliczania diet przyslugujacych radnym. Uchwala Rady Powiatu Lezajskiego z dnia
23 czerwca 2022 r. byla przedktadana wraz z odpowiedzig na skarge, zatem konieczne i uzasadnione stato si¢
przedlozenie ww rozstrzygnigcia nadzorczego oraz ww uchwaty z dnia 28 wrze$nia 2022 r. Wojewodzki Sad
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Administracyjny w Rzeszowie zwazyt, co nastgpuje; Skarga zastuguje na uwzglednienie. Na wstepie Sad
wyjasnia, iz zgodnie z art. 184 Konstytucji RP w zwiagzku z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z2021r., poz.137ze zm.), dalej: p.u.s.a., sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrolg dziatalno$ci administracji publiczne;j.
Moca § 2 art. 1 tej ustawy kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem. Innymi slowy,
kontrola aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dokonywana jest pod wzgledem ich zgodnosci
z prawem materialnym 1 przepisami procesowymi, nie za§ wedtug kryteriow stuszno$ci. Oznacza to, ze
kontrola ta sprowadza si¢ do zbadania, czy organ administracji nie naruszyt prawa. Badana jest wylacznie
legalno$¢ aktu administracyjnego, czyli prawidlowos$¢ zastosowania przepisow prawa do zaistniatego stanu
faktycznego, jak roéwniez trafno$¢ wyktadni tych przepisow oraz prawidlowos$¢ zastosowania przyjetej
procedury. Zasada, ze sady administracyjne dokonuja kontroli dziatalnosci administracji publicznej i stosuja
srodki okreslone w ustawie, zostala rowniez wyartykulowana w art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.), dale;j:
P.p.s.a. Zgodnie za$ z art. 3 § 2 pkt 51 6 P.p.s.a. — nawigzujacym w tym zakresie wprost do art. 184 Konstytucji
RP — kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 5) oraz inne
akty tych organow iich zwigzkow, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (pkt 6).
Z brzmienia art. 3 § 2 pkt 516 wynika zatem, ze sady administracyjne wlasciwe sa do kontroli zgodnosci
z prawem uchwal organdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz aktéw organdéw administracji rzadowe;j
stanowigcych przepisy prawa miejscowego. Na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a., uwzgledniajac skarge na
uchwate, o jakiej mowa wart. 3§ 2 pkt5i6 p.p.s.a, sad stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci Iub
w czesci albo stwierdza, ze zostala wydana znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza
stwierdzenie jej niewazno$ci. Odnosnie aktoéw organdw powiatu, przepis ten pozostaje w zwigzku
z art. 79 ust. 1 u.s.p., stosownie do ktoérego niewazna jest uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem. Na
podstawie argumentacji a contrario do postanowien art. 79 ust. 4 tej ustawy, stanowiacego, iz w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do
wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa, nalezy przyja¢, ze kazde "istotne naruszenie prawa'
uchwala organu powiatu oznacza jej niewazno$¢, (por. T. Wos [w:] T. Wos., H. Knysiak-Molczyk,
M. Romanska: Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Wyd. LexisNexis,
Warszawa 2012, s. 761-762). Pojecie "istotne naruszenie prawa" nie zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw
samorzadowych, tak samo jak ipojecie "sprzeczno$¢ z prawem". W literaturze przedmiotu wypracowano
poglad, aprobowany w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do
skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ migdzy innymi
naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwat. Sprzeczno$¢ z prawem uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego zachodzi
w sytuacji, gdy doszlo do jej wydania znaruszeniem przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisOw
prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnig, a takze z naruszeniem przepisow regulujacych procedure
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego
(w $wietle orzecznictwa NSA ipogladow doktryny), Samorzad Terytorialny 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).
Roéwnoczes$nie zaznaczenia wymaga, ze mocg art. 134 § 1 P.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy,
nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawg prawng. Oznacza to,
ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, atakze wszystkie przepisy, ktore powinny znalezé
zastosowanie W rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskow podniesionych w skardze,
w granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem zaskarzenia — ktory
moze obejmowac catos¢ albo tylko cze$¢ danego aktu (zob.: J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, uw. 1 do art. 134; a takze wyroki NSA: z 05 marca 2008 r.,
sygn. akt I OSK 1799/07; z 09 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il GSK 22/08; z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
1 OSK 73/10). Przyja¢ nalezy, zgodnie z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym, ze do istotnych wad
uchwaly, ktorych wystapienie skutkuje stwierdzeniem jej niewazno$ci, zalicza si¢ naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencj¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania uchwat,
naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego poprzez wadliwa ich interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat.
Zaskarzona uchwata zostata uchylona uchwala Rady Powiatu Lezajskiego z 23 czerwca 2022 r. ze skutkiem ex
nunc. Oczywistym jest, ze wywotata ona skutki prawne w okresie jej obowigzywania, w zwiazku z czym
postgpowanie sagdowoadministracyjne w rozpoznawanej sprawie nie stalo si¢ bezprzedmiotowe. Z tego
powodu, w sprawie nalezy uwzgledni¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazone w uchwale z dnia
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14 wrzesnia 1994 r., sygn. akt 5/94/2/44. Zgodnie z tym pogladem, "[...] skarga na uchwale organu gminy jest
dopuszczalna rowniez wtedy, gdy uchwala ta zostala wprawdzie uchylona, lecz moze by¢ stosowana do
sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiang". Takze w wyroku z dnia 11 kwietnia 1994 r. Trybunat
wywodzil, ze '"przepis obowigzuje w danym systemie prawa, jezeli mozna go stosowaé do sytuacji
z przesztosci, terazniejszosci lub przysziosci". Wskazane poglady nalezy odnie$¢ rowniez do niniejszej sprawy,
zwracajac uwage, ze skutki stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly (w tym takze zarzadzenia) polegajace na
orzeczeniu o jej niewaznosci od daty podjecia sg dalej idace, niz uchylenie uchwaty - wywierajace skutki od
daty uchylenia. Dlatego uchylenie uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego nie powoduje
bezprzedmiotowosci postepowania sgdowoadministracyjnego wywotanego skargg na t¢ uchwate, poniewaz sad
administracyjny posiada kompetencje do stwierdzenia niewaznos$ci takiego aktu, a wigc orzeczenia o jego
wadliwosci od chwili jego podjecia (ex tunc). Wowczas uchwale te (zarzadzenie) nalezy traktowac tak jakby
nigdy nie zostata podj¢ta, co moze mie¢ znaczenie dla czynnosci prawnych podjetych na podstawie tego aktu
a takze stosunkow prawnych zawigzanych na jego podstawie (tak: wyroki NSA: z dnia 9 stycznia 2014 r., sygn.
akt II GSK 1571/12; z dnia 28 stycznia 2016 r., sygn. akt II FSK 355/14 - wszystkie przywotane orzeczenia
dostgpne na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych pod adresem
www.orzeczenia.nsa.gov.pl, zwanej: CBOSA). Z powyzszego wynikala konieczno$¢ poddania zaskarzonej
uchwaly kontroli Sadu, gdyz wydanie wyroku stwierdzajacego jej niewazno$¢ znosi skutki uchwaty od
poczatku jej obowigzywania, dajac mozliwos¢ weryfikacji czynno$ci dokonanych na podstawie nielegalnego
aktu. W toku przeprowadzonej sagdowej kontroli zaskarzonej uchwaty, na podstawie kryterium jej zgodnosci
z prawem 1 w konteks$cie zarzutow sformutowanych w skardze, Sad uznat, ze zasluguje ona na uwzglednienie.
Zdaniem Sadu — wbrew stanowisku Rady Powiatu — trafione sg sformutowane w niej wnioski i zarzuty oraz
motywy przytoczone na ich poparcie. Sad w pelni akceptuje stanowisko wyrazone w ich przedmiocie przez
organ nadzoru. Zdaniem Sadu, Wojewoda w sposob wilasciwy, bo zgodny =z intencja ustawodawcy,
zinterpretowal, a nastgpnie wskazal w skardze, przytoczone w niej przepisy u.s.p., ktore zostaty naruszone
w objetej skargg uchwale. Przechodzac do meritum w pierwszej kolejnosci nalezato oceni¢ dopuszczalnosé
skargi. W tym celu niezbgdne jest okreslenie tak charakteru prawnego zaskarzonej do Sadu uchwatly, a zatem
ustalenie czy stanowi ona akt prawa miejscowego, czy tez niestanowigcy aktu prawa miejscowego akt organu
gminy podjety w sprawach z zakresu administracji publicznej, jak takze czy zostala wniesiona przez
legitymowany podmiot. Majac zatem na uwadze, iz kwestia istotnego naruszenia prawa polegajacego na braku
promulgacji aktu prawa miejscowego jest zarzutem najdalej idacym, rozwazania nalezy rozpocza¢ od jego
rozpatrzenia. W tym zakresie Sad wskazuje, ze w rozpoznawanej sprawie zaskarzona uchwata nie zostala
objeta w wymaganym terminie rozstrzygni¢ciem nadzorczym. Natomiast skarga, zawarta w piSmie
z 29 wrzesnia 2020 r., zostata wniesiona do Sadu przez wlasciwy organ — art. 81 ust. 1 u.s.p., zatem jest ona
prawnie skuteczna ipodlega rozpoznaniu. Stosownie do art. 81 ust. 1 u.s.p. wydanie rozstrzygnigcia
nadzorczego przez organ nadzoru w zakresie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu
powiatu po uptywie tego terminu nie jest dopuszczalne. W takim przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢
uchwale lub zarzadzenie organu powiatu do sadu administracyjnego, nie bedgc zwigzanym jakimkolwiek
terminem. Poddajac kontroli sadowej zaskarzong uchwale Sad podziela w pelni ugruntowane stanowisko
sadéw administracyjnych, w ktorym podnosi si¢, ze jakkolwiek w zadnym akcie prawnym nie ma
sformutowanej legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to przyjmuje si¢, ze taki charakter majg 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 abstrakcyjnosc¢
normy wyraza si¢ wtym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty te muszag wiec
dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$ konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty
prawa miejscowego skierowane sa do podmiotéw (adresatow) pozostajacych poza struktura administracji.
W orzecznictwie sgdowym ugruntowane jest rowniez stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu
prawa miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych iich oddzialywanie na sytuacje
prawna adresatow. Przyjeto rowniez, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedna norme¢ o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia z aktem prawa miejscowego (zob.
wyrok NSA z 11 wrzeénia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1818/12; wyrok NSA z 25 lutego 2016 r., sygn. akt Il 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 IT OSK 2048/17 czy wyrok tut. Sadu z 17 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Op 217/20). Sad podziela przy
tym poglad wyrazony juz w judykaturze, zgodnie z ktorym zaskarzona uchwala w sprawie ustalenia zasad
przyznawania i wysokosci diet dla przewodniczacych organu wykonawczego jednostek pomocniczych jest
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aktem prawa miejscowego — tak m.in.: NSA w wyroku z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 570/19;
z 7 listopada 2017 1., sygn. akt II OSK 2794/16; WSA w Rzeszowie wyroku z 25 sierpnia 2016 r., sygn. akt 11
SA/Rz 1701/15, a takze wskazywany powyzej wyrok WSA w Opolu z 17 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Op
217/20). Nalezy podkresli¢, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety mialy
(majg) charakter powtarzalny. Przepisy te maja charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna
osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory pelitby okreslona w niej funkcj¢. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty
nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez wyznaczenie go wspolng cecha, jaka jest petienie funkcji, jej przepisy
uzyskaty charakter generalny. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze uchwata ta zawiera przepisy normatywne, na
podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety. Ponadto zaskarzona uchwata zostala wydana na
podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 21 ust. 4, 4a, 4b, 5, 5a 19 u.s.p. Jak prawidtowo wyjasnit NSA
w wyroku z dnia 17 listopada 2021 r., III OSK 4382/21 skoro przedmiotowa uchwata nalezy do aktéw prawa
miejscowego powinna byla zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku urzedowym. W § 5 uchwaty
okreslono, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 sierpnia 2021 r. Uchwata nie zostata ogtoszona w wojewddzkim
dzienniku urzedowym. Niespelnienie wymagan formalnych w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego
w zakresie nalezytej publikacji wynikajacych zart. 41 ust.1 u.s.p. wzwigzku zart. 13 pkt 2 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych zdnia 20 lipca 2000r. (t.j. Dz.
U. 22019 ., poz. 1461) jest istotnym naruszeniem prawa, ktore juz powoduje konieczno$¢ stwierdzenia jej
niewazno$ci z tej przyczyny (por. wyrok NSA z 20 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1526/08, wyrok WSA we
Wroctawiu z 16 wrzesnia 2009 r., sygn. akt III SA/Wr 238/09, wyrok WSA w Opolu z 4 marca 2021 r., sygn.
II SA/Op 301/20). Przechodzac do podniesionych w skardze zarzutow i argumentacji rady Powiatu odnos$nie
blednego zastosowania art. 21 ust. 4 u.s.p., to przepis ten stanowi, ze na zasadach ustalonych przez rade
powiatu, z zastrzezeniem ust. 5, radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrdzy stuzbowych. Rada
powiatu przy ustalaniu wysokos$ci diet radnych bierze pod uwage funkcje i obowiazki petnione przez radnego.
Podzielajac poglad, ze przepis ten pozwala radzie powiatu "swobodnie ustali¢ zasady przyznawania diet", to
stwierdzi¢ jednak nalezy, ze organ ten nie tu pelnej dowolno$ci. Jednostki samorzadu terytorialnego sg
budowane w ukladzie zdecentralizowanym. Oznacza to, ze cechujg si¢ wzgledna samodzielno$cig
iniezaleznoscia od innych organdow panstwa — zwlaszcza administracji rzadowej. Samodzielno$¢ tych
jednostek podlega ochronie sadowej (np. art. 2 ust. 3, art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).
Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza jednak ich pelnej autonomii i podlegaja one
nadzorowi charakterystycznemu dla uktadu zdecentralizowanego (wynika to zar6wno z art. 8 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., art. 172 Konstytucji, jak
1z rozdzialu 8 ustawy o samorzadzie powiatowym). W zakresie zadan witasnych, a do takich nalezy zaliczy¢
samodzielno$¢ organizacyjng jednostek samorzadu powiatowego w zakresie ustalania wysokos$ci diet radnych,
jedynym kryterium nadzoru jest legalnos$¢. Z ustawy o samorzadzie powiatowym wynikaja pewne ograniczenia
w ksztaltowaniu owych zasad pobierania diet przez radnych. Itak, obok ogolnej przestanki nienaruszania
obowiazujacego prawa, art. 17 ust. 3 u.s.p. wskazuje, ze radny moze pobiera¢ diety z tytutu cztonkostwa w nie
wiecej niz dwoch komisjach, a art. 21 ust. 4 u.s.p. naklada na rad¢ powiatu obowigzek, aby wysokos¢ diet
przystugujacych radnemu nie przekraczata w ciagu miesiaca tacznie 2,4-krotnosci kwoty bazowej okreslonej
w ustawie budzetowej dla 0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepisow
ustawy zdnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. z2020r. poz. 1658). Nadto art. 21 ust. 4a u.s.p. wyklucza mozliwos¢
przyznania diet radnym pelnigcym odptatnie funkcje cztonka zarzadu w powiecie, w ktorym uzyskal mandant.
W pozostaltym zakresie rada powiatu ma mozliwo$¢ kreowania wilasnych zasad ustalania (réznicowania)
wysokosci przystugujacych radnym diet (z uwzglednieniem funkcji i obowiazkow wypetnianych przez
radnego) oraz zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych. Zasady okreslone przez rad¢ powiatu musza jednak
uwzglednia¢ rekompensacyjny charakter tego ekwiwalentu, tj. koszty poniesione w zwigzku z wykonywaniem
funkcji izadan powierzonych radnemu oraz ewentualnych, utraconych korzysci, jakich radny nie uzyskat
w zwigzku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego. W literaturze 1w orzecznictwie nie budzi
watpliwosci stanowisko, ze dieta radnego nie jest wynagrodzeniem za pracg, gdyz radny pelni funkcje
spotecznie, a fakt wykonywania mandatu nie skutkuje ani nawiazaniem stosunku pracy z powiatem (czy
starostwem), ani tez nawigzaniem z nim umowy cywilnoprawnej. Dieta ma stanowi¢ ekwiwalent utraconych
korzys$ci (np. pomniejszonego wynagrodzenia za prace w zwigzku z obecnoscig na sesji rady gminy), jakich
radny nie uzyskuje w zwigzku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego, nie moze wigc by¢ takze
traktowana w kategorii przywileju. Jej celem jest zabezpieczenie prawidtowego i efektywnego wykonywania
mandatu radnego. W wyroku z 26 czerwca 2014 r., sygn. I OSK 406/14 Naczelny Sad Administracyjny
wypowiedziat si¢, ze "dieta stanowi rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest
$wiadczeniem pracowniczym. Podobnie takiego charakteru pozbawiony jest zwrot poniesionych przez radnego
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kosztow podrozy shuzbowych. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze mozliwe jest roznicowanie wysokos$ci diet
w zaleznosci od funkcji petnionych przez radnego"”. Zatem przez "dietg", o ktorej mowa w art. 21 ust. 4 u.s.p.
nalezy rozumie¢ wyréwnywanie wydatkow i strat spowodowanych petnieniem wskazanej funkcji, a nie z tytutu
samego faktu bycia radnym. Przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym nie reguluja wprost tego, za co
radnemu przystuguje dieta, lecz uwzgledniajac ich rekompensacyjny charakter, ustalane przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego zasady powinny by¢ powigzane z aktywnoscig lub brakiem
aktywnos$ci radnego w wykonywaniu przez niego tej funkcji. Brak jest w obowiazujacym prawie zakazu
ustalania diet w formie ryczaltowej. Jednak w takim przypadku zasady ustalania wysokosci diety ujetej
w punkcie wyjscia obliczen jako okreSlona miesigcznie kwota, powinny przewidywaé mozliwo$¢ jej
pomniejszania w przypadku absencji radnego na posiedzeniach (rady, komisji itp.) oraz w zwiazku
z niewykonywaniem przez niego innych obowigzkéw. Kazdy ryczatt bowiem z natury rzeczy powinien
nadazaé za hipotetyczng wysoko$cig naleznosci, ktdrg zastepuje, nie za$ stanowi¢ pretekst do nieuzasadnionego
wydatkowania $rodkéw. Dopuszczalnos¢ roznicowania wysokosci diet w zaleznosci od np. piastowanych
funkcji nie stanowi upowaznienia do przyznawania dodatkowo innych §wiadczen, np. nagréd czy premii dla
przewodniczacego rady powiatu (zob. A. Hanusz, A. Niezgoda: Wydatki na diety i wynagrodzenia
a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, "Przeglad Sadowy" 1999/7-8, s. 64).
Niedopuszczalna jest sytuacja, gdy radny otrzymuje miesi¢cznie zryczaltowang diet¢, pomimo tego, ze
nie wykonuje on swoich obowigzkow, a tym samym nie ponosi zadnych kosztéw zwigzanych z petnieniem tej
funkcji. Brak jasnych i pelnych zasad dotyczacych ustalenia wysokosci diet sprawia, ze ustalona w stalej
kwocie dieta w formie ryczattu miesigcznego traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter stalego,
miesiecznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji, co jest
zaprzeczeniem idei zapewnienia wyrownania finansowego odpowiednio do kosztoéw poniesionych w zwigzku
z wykonywaniem mandatu. W tym kontek$cie zasadnie organ nadzoru stwierdzil, ze regulacje zaskarzonej
uchwaly sa niekompletne, co stanowi istotne naruszenie prawa. O ile delegacja ustawowa do wydania przez
rade powiatu uchwaty w sprawie diet nie wyklucza ich ustalenia w formie ryczattu, to podejmujac taka uchwate
nalezy ustali¢c kompleksowe regulacje pozwalajace na uwzglgdnienie w zakresie wysokosci diety
przystugujacej radnemu wszystkich jego obowiazkow, a nie tylko zwigzanych z udziatem w posiedzeniach rady
lub komisji. Ustalajac wysoko$¢ diety przystugujacej miesigcznie radnemu nalezy mie¢ na uwadze, ze ma ona
stanowi¢ ekwiwalent zarobku utraconego w zwiazku z pelnieniem funkcji radnego. W uchwale, ktorej
niewaznos$¢ stwierdzono kontrolowanym rozstrzygni¢ciem nadzorczym, brak jest takich kompleksowych
regulacji co nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa. Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w skardze, ktory
nie jest zresztag kwestionowany przez Rade, iz istnieje wiele czynno$ci zwigzanych z wykonywaniem mandatu
radnego powodujacych brak mozliwosci wykonywania pracy zawodowej, tj. udzial w spotkaniach
z mieszkancami powiatu oraz ich organizacja, petnienie cotygodniowych dyzuréw przez Przewodniczacego
Rady w celu wyshluchania skarg i wnioskow mieszkancow, udziat we wszelkiego rodzaju uroczystosciach
lokalnych, komisjach konkursowych, konferencjach, wyjazdach stuzbowych. Czesto radny, na zaproszenie
mieszkancow powiatu, uczestniczy w spotkaniach poswigconych problemom lokalnej spotecznosci. Nalezy
podkresli¢, ze wspdlczesne rozwigzania techniczne pozwalaja zwolywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia,
zgromadzenia lub inne formy dziatania wilasciwe dla tych organéw, a takze podejmowaé rozstrzygniecia,
w tym uchwaly, z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢ lub korespondencyjnie (zdalny
tryb obradowania). Rozwigzanie to pozwala wiec uczestniczy¢ radnemu w sesji, ktora odbywac¢ si¢ bedzie np.
poza godzinami jego pracy i bez konieczno$ci opuszczania przez niego miejsca zamieszkania, a co za tym idzie
nie bedzie generowac zadnych kosztéw poza zupetnie marginalnymi kosztami energii elektrycznej i dostgpu do
Internetu. Radny nie poniesie prawie zadnych kosztow inie utraci zarobku. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze
funkcja radnego jest w obecnym ksztatcie funkcjg spoteczng, a nie zawodows. Jednak wbrew stwierdzeniu
zawartemu w uzasadnieniu odpowiedzi na skarge, iz Rada Powiatu, ustalajac diety wzicta za podstawe przepis
art. 21 ust. 4 i ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz miata na uwadze zakres wszystkich stawianych
przed radnymi zadan, nie tylko udzial odpowiednio w sesjach Rady, posiedzeniach Komisji, czy tez Zarzadu
Powiatu, zgodnie z petniong przez radnego funkcja — nie znalazlo to odzwierciedlenia w zaskarzonej uchwale.
Jak stusznie wyjasnit to WSA w Olsztynie w wyroku z 7 listopada 2019 r., sygn. II SA/O1 763/19 wskazuje, ze
"uzaleznienie wysokosci diety wylacznie od obecnosci, czy tez nieobecnosci radnego odpowiednio na sesjach
Rady, posiedzeniach Komisji czy Zarzadu Powiatu (organéw powiatu) jest nie tylko niesprawiedliwe, ale
i bezpodstawne". Tymczasem w tresci zaskarzonej uchwaty Rada Powiatu ograniczyta si¢ w zasadzie do
wskazania wysokosci diet iokreslenia, ze ulegaja one potragceniu w przypadku nieobecnosci radnego
odpowiednio na sesji rady powiatu oraz posiedzeniach komisji i zarzadu powiatu o 20% za kazdg nieobecnos¢
(§ 2). Przyjeta tym samym, iz diety nalezg si¢ tylko za udziat w ww. posiedzeniach. Nie przewidziata bowiem
zadnych innych czynnosci i przejawow aktywno$ci radnego, za ktore miataby radnemu przystugiwac dieta i ze
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wzgledu na niewykonywanie ktorych moglby by¢ on jej pozbawiony w calosci lub w czesci. Zgodnie
z art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego status przedstawicieli wybieranych do wtadz lokalnych
powinien zapewni¢ wyrownanie finansowe odpowiednio do kosztow poniesionych w zwigzku
z wykonywaniem mandatu oraz, w razie potrzeby, wyrownanie finansowe za utracone zyski lub tez
wynagrodzenie za wykonang praceg, jak rowniez odpowiednie ubezpieczenie spoleczne. Wspomniana Karta
stanowi standardy kreowania i funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w panstwach skupionych
w Radzie Europy. Przepis art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego podkresla rekompensacyjny
charakter diet radnych, a polskie regulacje ustawowe (w tym takze ustawa o samorzadzie powiatowym)
spetniaja ten standard. Skarga w Zzaden sposob nie kwestionuje prawa rady powiatu do ustalania zasad
przystugiwania diet radnym, lecz sposob w jaki to nastagpito. Podsumowujac t¢ czgs¢ rozwazan nalezy wyjsé
z zalozenia, ze prawidlowa realizacja upowaznienia normotworczego wyartykutowanego w art. 21 ust. 4 u.s.p.
wymaga od rady powiatu stworzenia takich zasad ustalania diety radnego, ktoére przy ksztaltowaniu wysokos$ci
tej diety w sposob ryczaltowy, beda uwzglednia¢ wszystkie pelnione przez niego funkcje, a nie tylko te
zwigzane z uczestnictwem w posiedzeniach rady gminy, czy komisji rady gminy. Obowigzkowy mechanizm
potracen z tak ustalonej diety musi z kolei przewidywac¢ redukcje kwoty ryczattu adekwatnie do zmniejszenia
aktywnosci radnego w danym miesigcu. Powinien zatem obejmowaé zard6wno nieobecnos¢ w posiedzeniach
rady gminy i posiedzeniach komisji rady gminy, jak ibrak aktywnosci w pozostalej sferze dzialalnosci
mandatowej, bedacej podstawa przyznania diety. Ostatecznie wiec, jezeli radny w danym miesigcu
nie podejmuje zadnej aktywnosci mandatowej (przyktadowo wskutek choroby), dieta nie bgdzie mu
przystugiwac. Zatozenie odmienne, pozwalajace na przyznanie swego rodzaju "diety minimalnej", stanowiloby
zaprzeczenie jej rekompensacyjnego charakteru (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., III OSK 5279/21).
W tym zakresie stanowisko Sadu jest zgodne zocena Wojewody, ze stwierdzone wadliwosci uchwaty
kwalifikujg si¢ jako istotne naruszenie prawa, o jakim mowa w art. 79 ust. 1 u.s.p. Majac powyzsze na uwadze
Sad na podstawie art. 147 1 P.p.s.a. orzekl jak w sentencji. O kosztach postgpowania Sad orzekl na podstawie
art. 200 P.p.s.a.
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