Sygn. akt || SA/Bd 653/23

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 sierpnia 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy

w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy sedzia WSA Anna Klotz
Sedziowie sedzia WSA Jerzy Bortkiewicz (spr.)
sedzia WSA Jarostaw Wichrowski

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym
w dniu 22 sierpnia 2023 r.

sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego we Wioctawku

na uchwate Rady Miasta Wioctawek

z dnia 30 listopada 2021 r. nr XLI/161/2021

w przedmiocie ustalenia zasad przyznawania diet radnym

stwierdza niewaznosc¢ zaskarzonej uchwaty.
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Sygn. akt [l SA/Bd 653/23
UZASADNIENIE

Prokurator Rejonowy we Wioctawku wnidst do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy skarge na uchwaty Rady Miasta Wioctawek nr
XL1/161/2021 z dnia 30 listopada 2021 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie uchwalania
zasad przystugiwania diet radnym. Whidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w
catoséci oraz rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym. Zarzucit wydanie uchwaty z
istotnym naruszeniem prawa tj. art. 94 i art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 i art.
42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021, poz. 1372 —
dalej ,u.s.9.”) w zw. z art. 4 ust. 1 i art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2019 r. poz. 1461 — dalej ,u.0.a.n.”) poprzez zaniechanie opublikowania uchwaty w
wojewodzkim dzienniku urzgdowym, pomimo ze ze wzgledu na zawarte w niej normy
o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym stanowi akt prawa miejscowego. W
uzasadnieniu skargi skarzacy podnidst, ze zaskarzona uchwata zawiera normy 0O
charakterze generalnym i abstrakcyjnym, stanowi zatem akty prawa miejscowegdo,
czyli akt prawa powszechnie obowiazujgcego. Powotujac sie na orzecznictwo sgdowe
skarzacy wskazat, ze zakwalifikowanie uchwaty rady gminy do aktow prawa
miejscowego pocigga za sobg konieczno$é jej publikacji zgodnie ze wskazanymi na
wstepie przepisami Konstytucji RP oraz ustaw. Podniost, ze w § 2.1 1§ 2.2 zaskarzonej
uchwaty okreslono, ze wchodzi ona w zycie z dniem podjecia z mocg obowigzujaca od
dnia 1 sierpnia 2021 r., podlega podaniu do publicznej wiadomosci w Biuletynie
Informaciji publicznej Urzedu Miasta Wioctawek.

W odpowiedzi na skarge Prezydent Miasta Wioctawek wnidst o umorzenie
postepowania z uwagi na wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonej uchwaty w
zw. z jej uchyleniem uchwatg z dnia 30 maja 2023 r., nr XLI/161/2021. Z ostroznoéci
wniost o oddalenie skargi.

W pismie procesowym z dnia 30 czerwca 2023 r. skarzacy podtrzymat
argumentacje skargi oraz podniost, ze w sprawie — wbrew stanowisku organu - nie
zachodzi podstawa do umorzenia postepowania sgadowego z uwagi na jego
bezprzedmiotowosc.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy zwazyl, co nastepuje:
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Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 184 Konstytucji w zwigzku z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 137
ze zm.), sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Mocg art. 1 § 2 tej ustawy kontrola ta sprawowana
jest pod wzgledem zgodnosci z prawem. Art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r.
poz. 259 - dalej ,p.p.s.a.”) statuuje za$ zasade, ze sgdy administracyjne dokonujg
kontroli dziatalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie.
Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a. — nawigzujgcym w tym zakresie wprost do art.
184 Konstytucji — kontrola dziatalnosci 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
organow i ich zwiazkéw, podejmowane w sprawach z zakresu administraci publicznej
(pkt 6). Z brzmienia cyt. przepisu wynika zatem, ze sady administracyjne wiasciwe s3
do kontroli zgodnosci z prawem uchwat organéw jednostek samorzgdu terytorialnego
oraz aktow organéw administracji rzadowej stanowigcych przepisy prawa
miejscowego.

Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajgc skarge na uchwate, o jakiej
mowa w art. 3§ 2 pkt 5i6 p.p.s.a, sad stwierdza niewazno$é tej uchwaty w catosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wylacza stwierdzenie jej niewaznosci. Odnosnie aktéw organdéw gmin,
przepis ten pozostaje w zwigzku z art. 91 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktorego niewazna
jest uchwata organu gminy sprzeczna z prawem. Art. 91 ust. 4 cyt. ustawy stanowi, ze
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci
uchwaly, ograniczajgc sie do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa.
Whioskujgc a contrario nalezy zatem przyjaé, ze kazde "istotne naruszenie prawa"
uchwatg organu gminy oznacza jej niewaznoéé. Pojecie "istotne naruszenie prawa" nie
zostato zdefiniowane w zadnej z ustaw samorzgdowych, tak samo jak i pojecie
"sprzecznosc¢ z prawem". W literaturze przedmiotu wypracowano poglad, aprobowany
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, ze do istotnych wad, prowadzacych do
skutkéw, ktére nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym,
zalicza si¢ migdzy innymi naruszenie przepiséw prawa ustrojowego oraz prawa

materialnego, a takze przepisoéw regulujgcych procedury podejmowania uchwat.
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Sad podziela ugruntowane stanowisko sadow administracyjnych, w tym
wyrazone w wyroku tut. Sgdu z dnia 17 sierpnia 2022 r., sygn. akt Il SA/Bd 450/22
(dostepny na stronie orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym podnosi sig, ze jakkolwiek w
zadnym akcie prawnym nie ma sformutowanej legalnej definicji aktu prawa
miejscowego, to przyjmuje sie, ze taki charakter maja akty normatywne zawierajgce
normy postepowania 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 sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma
mieé miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej
konkretnej sytuacji. Akty te musza wigc dotyczyé zachowan powtarzalnych, nie moga
zaé konsumowaé sie przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego
skierowane sg do podmiotow (adresatow) pozostajgcych poza struktura administracji.

W orzecznictwie sadowym ugruntowane jest roéwniez stanowisko, ze dla
kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujgce znaczenie ma
charakter norm prawnych i ich oddziatywanie na sytuacje prawng adresatow. Przyjeto
réwniez, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie moze istnie¢ akt prawa miejscowego (zob.
wyrok NSA z 11.09.2012 r., sygn. Il OSK 1818/12; wyrok NSA z 25.02.2016 r., sygn. I
OSK 1572/14: wyrok NSA z 20.09.2018 r., sygn. Il OSK 2353/16; wyrok NSA z
19.06.2019 r., sygn. |l OSK 2048/17 czy wyrok WSAw Opolu z 17.11.2020 r., sygn. lI
SA/Op 217/20, dostepne jw.).

Sad podziela poglad wyrazony w judykaturze (m.in. w wyrokach NSA z
28.04.2020 ., sygn. Il OSK 570/19iz7.11.2017 r., sygn. Il OSK 2794/16; wyroku WSA
w Rzeszowie z 25.08.2016 ., sygn. || SA/Rz 1701/15, dostgpne jw.), zgodnie z ktérym
uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla radnych
jednostek samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Nalezy
podkreslié, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety
majg charakter powtarzalny. Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem
nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory petnitoy okreslong w niej
funkcje. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaly nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez
okreslenie go wspdlng cecha, jakg jest petnienie funkcji, przepisy te staty sie
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generalnymi. Nie ulega rowniez watpliwosci to, ze uchwata taka zawiera przepisy
normatywne, na podstawie ktérych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety.
Ponadto, zaskarzona uchwafla zostata wydana na podstawie delegacji ustawowe;
zawartej w art. 25 ust. 4, 6 i 8 u.s.g.

Sad nie ma tez watpliwosci, ze dla oceny charakteru zaskarzonej uchwaty Rady
Miasta Wioctawek jako aktu prawa miejscowego nie ma wplywu fakt, iz jest ona
uchwatg zmieniajgca wezesniej podjetg uchwate. Oba akty dotyczg tej samej materii i
sg skierowane do wskazanej w nich grupy odbiorcow (zaskarzona uchwata w § 1 wnosi
zmiany w zakresie sposobu ustalenia wysokosci diet dla wszystkich radnych, w § 2
modyfikuje sposéb ich obliczania w zaleznosci od petnionej przez radnego funkgji).
Stanowi to o ich wspdlnym charakterze prawnym.

Dlatego tez zaskarzona uchwata, jako akt prawa miejscowego, powinna byta
zostac opublikowana w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Tymczasem w § 2 ust. 1
okreslono jedynie, ze wchodzi ona w zycie z dniem podijecia i ma zastosowanie do
ustalani wysokoéci diet radnych od 1 sierpnia 2021 r. W § 2 ust. 2 wskazano, ze
uchwata podlega podaniu do publicznej wiadomosci poprzez ogtoszenie w Biuletynie
Informacji Publicznej Urzedu Miasta Wioctawek i nie przewidziano jej publikacji w
wojewddzkim dzienniku urzedowym. Tym samym zaskarzona uchwata nie zostata
ogtoszona w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Niespetnienie wymagan formalnych
w uchwale, stanowigcej akt prawa miejscowego, w zakresie nalezytej publikacji —
wynikajacych z art. 41 ust.1 u.s.g. w zwigzku z art. 13 pkt 2 u.o.a.n. - jest istotnym
naruszeniem prawa, powodujgcym koniecznos$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci
(por. wyrok NSA z 20.03.2009 r., sygn. Il OSK 1526/08, wyrok WSA we Wroctawiu z
16.09.2009 r., sygn. llI SA/\Nr 238/09, dostepne jw., a takze Stawomir Dudziak, Akty
prawa miejscowego stanowione przez samorzgd terytorialny — kryteria kwalifikacji,
wymogi w zakresie prawidlowego stanowienia oraz konsekwencje prawne ich
naruszenia, ST 2012/3/5-17). Uchwata ta winna stanowi¢ o jej wejsciu w zycie po
uptywie 14 dni od daty publikacji we wtasciwym wojewéddzkim dzienniku urzedowym,
zgodnie z art. 13 pkt 2 u.0.a.n. W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie
bowiem akty prawa miejscowego stanowione przez organy gminy.

Prawidtowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla
jego obowigzywania, jest bowiem, jak wyzej wspominano, warunkiem jego wejécia w
zycie. Akt normatywny, ktéry nie zostat opublikowany (ogtoszony) zgodnie z

obowigzujgcg procedurg i we witasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatdéw
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utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego
zakresu normatywnego tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim
zamieszczonych.  Skoro  konsekwencjg nieprawidtowego  ogtoszenia  aktu
normatywnego jest uznanie, ze akt taki nie wigze w petnym zakresie, nie posiada mocy
obowigzujgcej, to nalezy stwierdziC jego niewaznosé w cafosci. Formalny |
obligatoryjny wymog wejscia w zycie zaskarzonej uchwaty w postaci wiasciwej
publikacji nie zostat bowiem spetniony.

Wypada wreszcie zauwazy¢, ze pozostaje w interesie publicznym i stuzy
ochronie wspdélnoty samorzgdowej zachowanie obowigzujgcego trybu promulgacii
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
ogtaszaniu aktéow normatywnych, vacatio legis majgcego na celu umozliwienie
zaznajomienia sie adresatow z nowymi regulacjami.

Z powyzszych wzgledow Sad stwierdzit, ze wskazane wyzej wady ocenianej
uchwaly polegajgce na nieprawidtowym trybie jej wejécia w zycie, a w szczegbInosci
braku okreslenia obowiazku publikacji w urzedowym promulgatorze oraz zachowania
odpowiedniego vacatio legis - uzasadniajg twierdzenie, ze zostata ona podjeta z
istotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 iart. 13 pkt 2 u.0.a.n. Zgodnie z tymi przepisami w
wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewddztwa, powiatu i gminy (art. 13 pkt 2 u.0.a.n.). Akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1 ustawy).

Niezasadny okazat sie wniosek organu zawarty w odpowiedzi na skarge o
umorzenie postepowania sgdowego wobec wyeliminowania z obrotu prawnego
zaskarzonej uchwaty w zw. z uchwatg z dnia 30 maja 2023 r., nr LXIV/87/2023. Zgodnie
ze stanowiskiem wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny zmiana lub uchylenie
uchwaty podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publiczne;
dokonane po zaskarzeniu tej uchwaty do sadu administracyjnego nie czyni zbednym
wydania przez sad administracyjny wyroku, jezeli zaskarzony akt moze by¢ stosowany
do sytuacji z okresu poprzedzajacego uchylenie lub zmiang (vide: uchwata Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 14 wrzesnia 1994 r. sygn. W 5/94, publ. OTK 1994/2/44).

Skutki stwierdzenia niewaznosci uchwaty polegajgce na orzeczeniu o jej niewaznosci
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od daty podjecia sg dalej idgce, niz uchylenie uchwaty - wywierajgce skutki od daty
uchylenia. Dlatego uchylenie uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego nie
powoduje bezprzedmiotowosci postepowania sgdowoadministracyjnego wywotanego
skargg na te uchwate. Sad administracyjny posiada kompetencje do stwierdzenia
niewaznosci takiego aktu, a wiec orzeczenia o jego wadliwosci od chwili jego podjecia
(ex tunc). Wowczas uchwale te nalezy traktowac tak jakby nigdy nie zostata podijeta,
co moze mie¢ znaczenie dla czynnosci prawnych podjetych na podstawie tego aktu
oraz stosunkdw prawnych zawigzanych na jego podstawie (vide: wyrok WSA w Opolu
z dnia 9 lutego 2021 r., sygn. [l SA/Op 325/20, oraz zacytowane tam orzecznictwo NSA
— dostepne jw.).

W tym stanie rzeczy Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekt o stwierdzeniu
niewazno$ci zaskarzonej uchwaty.

Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

na podstawie art. 119 pkt 2 p.p.s.a.
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