Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu
s 61-815 Poznan, ul. Ratajczaka 10/12
WYDZIAL IV
tel. (61) 85-66-732 lub 85-66-865
Dnia 22 marca 2024 r.

Sygn. akt IV DK/Po 14/24
W odpowiedzi nalezy podaé
sygnature akt Sgdu

Rada Powiatu Leszczynskiego
Plac Kosciuszki 4B
64-100 Leszno

Wojewoddzki Sad Administracyjny Wydziat IV w Poznaniu zgodnie z art. 53

|
:
|
l § 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
‘ administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 z pdzn. zm.) przesyla

w zatgczeniu:

skarge Prokuratora Regionalnego w Poznaniu

Zataczniki:
- skarga (RPW/4609/2024 P)
+ 3 odpisy + koperta

Do wiadomosci:

Prokurator Regionalny w Poznaniu
ul. Solna 10

61-736 Poznan

|
! z dnia 19 marca 2024 r.
Pouczenie

Art. 54 § 2 P.p.s.a.

Organ, o ktorym mowa w § 1, przekazuje skarge sgadowi wraz z kompletnymi i uporzgdkowanymi
aktami sprawy i odpowiedzig na skarge, w postaci papierowej lub elektronicznej, w terminie
trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. Skarge wniesiong za posrednictwem konsula oraz skarge na
decyzje wydang przez ministra wiasciwego do spraw zagranicznych w zakresie spraw uregulowanych
w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, minister wtasciwy do spraw zagranicznych
przekazuje sgdowi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge
w terminie sze$cdziesieciu dni od dnia jej otrzymania odpowiednio przez ministra wiasciwego do
spraw zagranicznych albo konsula.
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w Poznaniu

za posrednictwem

Rady Powiatu
Leszczynskiego
Skarzacy: Prokurator Regionalny w Poznaniu

ul. Solna 10,
61-736 Poznan
(Regon: 363850214, NIP: 7831738516)

Organ: Rada Powiatu Leszczynskiego
Pl. Kosciuszki 4B
64-100 Leszno

\
|
l
Wojewodzki Sgd Administracyjny
(Regon: 411050451, NIP: 6972294765)

SKARGA
1
| na uchwale Nr XLIII/251/2021 Rady Powiatu Leszczynskiego z 29 listopada
|
| 2021 r., w sprawie ustalenia wysokosci diet dla radnych powiatu oraz zasad
delegowania i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnym powiatu.
Na podstawie art. 3 § 2 pkt 5, art. 50 § 1 i art.53 § 2ai § 3 ustawy z 30 sierpnia

2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j.: Dz. U. z 2022 r.,
poz. 329)

e oo



Zaskarzam w calosci

uchwate Nr XLIII/251/2021 Rady Powiatu Leszczynskiego z 29 listopada
2021 r., w sprawie ustalenia wysokosci diet dla radnych powiatu oraz zasad delegowania

i zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnym powiatu.

Uchwale tej zarzucam

istotne naruszenie prawa, w szczegolnosci przepisoéw art. 21 ust. 4 w zw. z art. 40 ust.
1 i art. 44 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj.: Dz. U.
22024 r., poz. 107) w zwiazku z art. 2 ust.1, art. 4 ust.1 i art.13 pkt 2 ustawy z 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéow normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych (t.j.:
Dz.U. 22019 r., poz.1461) oraz art. 88 ust.]1 Konstytucji RP, poprzez niezasadne
zaniechanie | opublikowania tej uchwaly, stanowigcej akt prawa miejscowego,
w wojewddzkim dzienniku urzedowym, co spowodowato, ze nie wigze ona adresatow
wskazanych w niej norm prawnych i nie wywotluje skutku prawnego.

W zwigzku z powyzszym, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2002 r., poz. 329)

WNOSZE 0:
stwierdzenie niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaly w calosci
a nadto
0 rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, stosownie do art. 119

pkt 2 P.p.s.a.




Uzasadnienie

Rada Powiatu Leszczynskiego, dziatajagc na podstawie art. 21 ust. 4 i ustawy
z 5 czerwcea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020, poz. 920 ze zm.) w zw.
z art. 18 ustawy z 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o wynagradzaniu o0séb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z2021r., poz.1834), § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z 27 pazdziernika
2021 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu powiatu
(Dz.U. z 2021, poz.1974) oraz rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracjiz 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania nalezno$ci z tytutu zwrotu
kosztéw podrézy stuzbowych radnemu powiatu (Dz. U. z 2000 r., Nr 66, poz. 799 ze
zm.) podjeta w dniu 29 listopada 2021 r., uchwate Nr XLIII/251/2021, w sprawie
ustalenia wysokosci diet dla radnych powiatu oraz zasad delegowania i zwrotu kosztéw
podrozy stuzbowych radnym powiatu.

W § 9 zapisano, ze ,,uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia™, tym samym
przewidziano jej wejscie w zycie bez publicznego ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Uregulowanie takie nie znajduje oparcia w obowiazujacych przepisach prawa.

Zdaniem skarzacego uchwata ustalajaca wysokos¢ diet dla radnych oraz kwestie
zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych nalezy do kategorii aktéw prawa miejscowego.

Podkreslenia wymaga, ze cho¢ w zadnym akcie prawnym nie sformutowano
legalnej definicji aktu prawa miejscowego, to przyjmuje si¢, ze taki charakter maja akty
normatywne zawierajgce normy postgpowania o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on .wypowiedzi
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania si¢, przybierajacy posta¢ nakazu,
zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie
definiuja 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

okolicznos$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg wigc dotyczy¢

zachowan powtarzalnych, nie moga za$ konsumowaé si¢ przez jednorazowe




zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sa do podmiotéw (adresatow)
pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrédla prawa powszechnie
obowigzujacego moga one regulowac postgpowanie wszystkich kategorii adresatow
(obywateli, organ6w, organizacji publicznych i prywatnych, przedsi¢gbiorcow). Przy
czym dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego, wystarczajace jest
uznanie, ze uchwala zawiera przynajmniej jedng norme postgpowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Przyjecie, ze zaskarzona uchwatla stanowi akt prawa
miejscowego, implikuje konieczno$¢ ogloszenia takiej uchwaly w wojewodzkim
dzienniku urzedowym. Uchwata z zakresu prawa miejscowego, ktéra podlega
obowigzkowi ogloszenia, a ktora nie zostaje przekazana do ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, jest w catosci niewazna. Niewazno$¢ ta dotyczy nie tylko jej
postanowien sprzecznych z przepisami, ale dotyczy catosci uchwaly jako aktu prawa
miejscowego, gdyz z powodu jej nieogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym
nie moze ona wywolaé¢ skutkéw prawnych w niej zamierzonych (wyroki NSA z 20
wrzesnia 2018 r., I OSK 233/16; z 19 czerwca 2019 r., I OSK 2048/17; z 16 grudnia
2019 ., I1 OSK 3156/18; WSA w Gliwicach z 7 sierpnia 2018r., V SA/G1 515/18).

W niniejszej sprawie przedmiotem skargi prokuratora jest — uchwala  Rady
Powiatu Leszczynskiego w sprawie ustalenia wysokosci diet dla radnych powiatu oraz
zasad delegowania i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnym powiatu.
Przedmiotowa uchwala podjeta zostala na podstawie upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 21 ust. 4 u.s.p., w mysl ktorego na zasadach ustalonych przez radg
powiatu, radnemu przystugujg diety oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowych (...).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych ugruntowat sie juz poglad, zgodnie

z ktorym uchwala w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet radnych

jednostek samorzadu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego (wyrok NSA z 14
czerwca 2022 r., III OSK 5279/21, z 17 listopada 2021 r., III OSK 4382/21,
z 28 kwietnia 2020 r., II OSK 570/19, z 29 stycznia 2015 r., II OSK 3270/14,
727 czerwca 2023 r., III OSK 2472/21, z 18 lipca 2023 r., III OSK 2003/22 oraz wyroKi
WSA w Warszawie z 26 lutego 2021 r., I SA/Wa 1027/20, WSA w Lodzi z 13 grudnia
2023 r., I1I SA/Ld 538/23, WSA w Olsztynie z 21 grudnia 2023 r., Il SA/Ol 1032/23,
z 7 grudnia 2023 r., Il SA/Ol 722/23, z 21 listopada 2023 r., II SA/O1 731/23 1 z 23




listopada 2023 r., II SA/Ol 846/23, WSA w Gdansku z 19 pazdziernika 2023 r.,
IIT SA/Gd 352/23 i IIl SA/Gd 338/23, WSA w Bydgoszczy z 25 lipca 2023 r.,
II SA/Bd 528/23, z 6 grudnia 2023 r., I SA/Bd 861/23 i 17 sierpnia 2022 r.,
11 SA/Bd 450/22.)

Zaskarzona uchwata Rady Powiatu Leszczynskiego z 29 listopada 2021 r.
zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz diety majg charakter powtarzalny. Przepisy te
majg charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazdy
mieszkaniec, ktory pehitby okreslong w tej uchwale funkcje. Co prawda, krag
adresatow uchwaly nie jest liczny, to jednak poprzez okreslenie go wspdlng cechg, jakg
jest pelnienie wskazanej funkcji, przepisy te staly si¢ generalnymi. Nie ulega rowniez
watpliwosci, ze uchwala zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej
adresaci uzyskali uprawnienia do diety oraz zwrotu kosztow podrézy stuzbowych.
Uchwata ta zostala wydana na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 21 ust.4
u.s.p. Ponadto nie jest zwigzana z kadencyjnoscia rady, co oznacza, ze uchwala ta
zachowuje wazno$¢ takze po zakonczeniu kadencji organu stanowigcego, ktory ja
uchwalit i jest kolejnym dowodem na to, ze jest to akt normatywny, powszechnie
obowigzujacy.

Doda¢ tez nalezy, iz zaskarzona uchwata nie jest aktem kierownictwa
wewnetrznego. Akty kierownictwa wewngtrznego (prawa wewnetrznego) Kierowane sa
bowiem do jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organowi, ktéry je wydaje.
W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze takim aktem moze by¢ np. zarzadzenie wojta
skierowane do kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych.

Petnienie funkcji radnego nie powoduje nawigzania stosunku pracy ani innego
stosunku prawnego, z ktorego wynikataby zalezno$¢ sthuzbowa radnego od organdéw
powiatu lub administracji powiatowe;j.

Biorac zatem pod uwage charakter prawny opisanej wyzej uchwaly jako aktu
prawa miejscowego, przedmiotem oceny w rozpatrywanym przypadku musi by¢
kwestia ustalenia, skutkow, jakie wywiera brak jego odpowiedniej promulgacji.

Nalezy podkresli¢, ze ,,obowigzywanie w czasie” stanowi szczegolng wlasciwos¢
normy prawnej, przypisang jej na podstawie danego kryterium, ktérym jest jej nalezyte

ogloszenie warunkujagce w ogoéle zaistnienie normy w porzadku prawnym. Moment,




w ktérym norma prawna zaczyna wywolywa¢ okreslone skutki prawne, czyli od kiedy
wchodzi w zycie - jest uregulowany w prawie. Stanowi o tym przepis art. 88 ust. 1
Konstytucji RP. Zgodnie z nim, warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen
i aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie, a zasady i tryb oglaszania aktoéw
normatywnych okresla ustawa (ust. 2 art. 88). W aktualnym stanie prawnym jest to
ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (j.t. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461). Analogicznie stanowi art. 44 ustawy
o samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktorym zasady i tryb oglaszania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych. Kwalifikacja danej uchwaty do kategorii aktow
prawa miejscowego pocigga wigc za soba koniecznos¢ jej publikacji zgodnie z prawem.

Stosownie natomiast do art. 13 pkt 2 ustawy z 20 lipca 2000 r., w wojewodzkim
dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewOdztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu
i gminy. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce, oglaszane
w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1). Zgodnie
za$ z art. 2 ust.1 w zw. z art. 13 pkt 2 u.o.a.n, ogloszenie aktu normatywnego w tym
aktu prawa miejscowego w dzienniku urzgdowym jest obowigzkowe.

Jesli zatem przedmiotowa uchwata nalezy do aktow prawa miejscowego powinna
byta zosta¢ opublikowana w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Tymczasem § 9 ww.
uchwaty z 29 listopada 2021 r. stanowi, ze wchodzi w zycie z dniem podjecia. Uchwata
nie zostala ogloszona w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego.

Niespetnienie wymagan formalnych w uchwale stanowigcej akt prawa
miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest istotnym naruszeniem prawa,
powodujgcym koniecznos$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci. (por wyrok NSA
z 20 marca 2009 r., sygn. akt [l OSK 1526/08, wyrok WSA we Wroctawiu z 16 wrzesnia
2009 r., sygn. akt III SA/Wr 238/09 dostepne w CBOSA, 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), ponadto wyrok NSA




.

Osdrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt
IT SA/Wr 1113/98, opubl. OWSS 2001/1/16).

Prawidlowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znaczenie dla
jego obowigzywania, jest bowiem, jak wyzej wspominano, warunkiem jego wejscia
w zycie. Akt normatywny, ktéry nie zostal opublikowany (ogloszony) zgodnie
z obowigzujacg procedura i we wlasciwym trybie nie moze wigza¢ adresatow
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  konsekwencja  nieprawidlowego  ogloszenia  aktu
normatywnego jest uznanie, ze akt taki nie wigze w pelnym zakresie, nie posiada mocy
obowigzujacej, to nalezy stwierdzi¢ jego niewazno$¢ w calosci. Nieprawidlowe
okreslenie reguty wskazujgcej sposob i termin wejscia w zycie aktu prawa miejscowego
skutkuje niewaznoscig calego aktu. Formalny i obligatoryjny wymag jej wejscia w zycie
w postaci wlasciwej publikacji nie zostal bowiem speiniony.

Wypada wreszcie zauwazy¢, ze wlasnie w interesie publicznym, ochronie
wspolnoty samorzgdowej stuzy zachowanie obowiazujacego trybu promulgacji
skierowanego do niej i obowigzujgcego na terenie powiatu aktu prawa miejscowego
w postaci rzeczonej uchwaty, cho¢by z racji wprowadzenia w art. 4 ust.1 ustawy
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych vacatio legis,
majgcego na celu umozliwienie zaznajomienia si¢ adresatow z nowymi regulacjami.

Reasumujac stwierdzam, ze uchwala z zakresu prawa miejscowego w rozumieniu
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, ktora podlega obowigzkowi
ogloszenia, o jakim mowa w art. 44 tej ustawy zawierajaca postanowienia niezgodne z
przepisami, skutkiem czego nie zostaje przekazana do ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzegdowym jest w cato$ci niewazna w rozumieniu art. 79 ust. 1 ustawy. Przy
czym niewazno$¢ ta dotyczy nie tylko jej postanowien sprzecznych z przepisami,
o ktorych mowa w art. 44, ale dotyczy calosci uchwaly jako aktu prawa miejscowego,

gdyz z powodu nieogloszenia go w wojewodzkim dzienniku urzgdowym nie moze on

wywola¢ skutkow prawnych w nim zamierzonych. (wyrok NSA z 9 stycznia 2013 r.

I OSK 1608/12)




Wobec powyzszego wnosz¢ o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty

- w catosci.

Zalaczniki: 3 odpisy skargi
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