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dotyczacy udzielenia dodatkowych informacji w sprawie
ustosunkowania si¢ do skargi whiesionej przez Prokuratora Rejonowego w
Leborku w sprawie uchwalonej uchwaly nr XXXI-490/2021 r. w sprawie
ustalania zasad przyznawania i wysokosci diet oraz zasad ustalania naleznoéci
z tytutu zwrotu kosztéw stuzbowych dia radnych Rady Miejskiej w Leborku .

W dniu 11.07.2023 roku Prokurator Rejonowy w Lebork wni6st do Wojewdédzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdarisku skarge w sprawie uchwalonej uchwaly nr XXXI-490/2021 r. w sprawie
ustalania zasad przyznawania i wysoko<ci diet oraz zasad ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw
stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej w Leborku twierdzac , iz przedmiotowa uchwata jest aktem
prawa miejscowego i zawiera normy o charakterze abstrakcyjnym i generalnym , poniewaz diety maja
charakter powtarzalny , a adresatami regulujgcych je przepiséw nie jest konkretna osoba, ale kazda
osoba, ktéra petni funkcje radnego , przepisy ww. uchwaty maja charakter generalny . Ponadto
zaskarzona uchwala zawiera przepisy normatywne , na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali
uprawnienia do otrzymania diety . Zakwalifikowanie danej uchwaty do aktéw prawa miejscowego
pocigga za soba koniecznos¢ jej publikacji zgodnie z prawem .Warunkiem wejscia w zycie prawa
miejscowego , podobnie jak wszystkich aktéw prawa powszechnie obowiazujacego , jest jego
ogloszenie , co wynika wprost z art. 88 ust.1 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 42 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym ogtoszona na zasadach i w trybie okreslonym w Ustawie z dnia 20
lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw prawnych . Z uwagi , iz przedmiotowa uchwala nie zostata ogloszona
jest w catosci niewaina . Powyisze stanowisko potwierdzaja takze wyroki sadow administracyjnych .
Powyisze stanowisko potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w Wyroku o sygn.. akt. 11 OSK 3270/14
z dnia 2015-01-29 w ktérym stwierdzi ,iz niedopuszczalnym jest nadanie uchwale wstecznej mocy
obowigzujacej. Wskazano, ze zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych i innych aktéw prawnych
okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z péin. zm.). Ustawa ta w art. 4 w sposob



jednoznaczny formutuje zasade, Ze akty prawne oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzy w zycie
Po uptywie czternastu dni, liczac od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
diuzszy (ust. 1). W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga
wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jezeli wainy interes paristwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego paristwa prawnego
nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w Zycie moze by¢ dzier ogloszenia tego aktu w dzienniku
urzedowym (ust. 2). Przepis art. 5 tej ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu wstecznej
mocy obowigzujacej, jezeli nie beda temu staly na przeszkodzie zasady demokratycznego paiistwa
prawnego. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego s3 zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa na obszarze dziatania organow, ktére je ustanowity. Natomiast w art. 94
Konstytucja wskazuje, ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiajq akty prawa miejscowego na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawa okresla zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego. Zaliczenie aktu prawa miejscowego do Zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego  skutkuje koniecznoscia odnoszenia do takiego aktu wszystkich zasad
charakteryzujacych tworzenie i obowigzywanie systemu zrédet prawa powszechnie obowiazujacego.
Jedng z podstawowych zasad tego systemu jest zasada prymatu ustawy w hierarchii aktéw prawnych
i zasada ustawowej delegacji do stanowienia przepisbw prawa miejscowego. Do cech aktéw prawa
miejscowego zalicza sie: terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego. Obowigzujg one tylko na
obszarze dziatania organéw, ktére je ustanowily. Z reguly ich zasigg pokrywa sie z obszarem danej
jednostki samorzadu terytorialnego, ale moga by¢ jednak takze stanowione dia mniejszych terenéw;
normatywny charakter. Zawierajg one wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposéb
zachowania sie: mogg to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia; generalny i abstrakcyjny charakter norm
prawnych zawartych w takich aktach. Charakter generalny majg te normy, ktére definiuja adresata
poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnoéé normy wyraza si¢ w tym,
ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
powtarzainych okolicznosciach, nie zaé w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg by¢ powtarzaine, nie
moga konsumowac sie przez jednorazowe zastosowanie. W kontekscie poczynionych rozwazar nie
mozna podzieli¢ stanowiska strony skarzacej kasacyjnie, ze przedmiotowa uchwata nie nalezy do
kategorii aktow normatywnych, lecz jest aktem kierownictwa wewngtrznego skierowanym do
zindywidualizowanej grupy 0s0b, bedacych radnymi Rady Miejskiej i przewodniczacych organéw
wykonawczych jednostek pomocniczych Gminy . Wprawdzie kragg adresatow tej uchwaly jest
ograniczony, gdyz uchwata dotyczy radnych i przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek
pomocniczych. Jednak ograniczenie to nie jest trwate wobec zmiennoéci oséb petnigcych wybieralne i
kadencyjne funkcje radnych. Uchwata ma zatem charakter generalny, albowiem adresaci zostali
okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, a nie w sposéb zindywidualizowany. Gdyby przyjac
argumentacje skarzgcej Gminy to uchwala w sprawie zasad przyznawania diet i zwrotu kosztéw
podroézy dla radnych i przewodniczgcych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych, miataby
charakter epizodyczny, gdyz zawierataby regulacje obowiazujace tylko w czasie trwania kadencji danej
rady. Jest to btgdny poglad biorac pod uwage, ze obowigzujgca uchwata zastapita uchwate w sprawie
zasad przyznawania diet i zwrotu kosztéw podrézy dla radnych i przewodniczgcych organéw
wykonawczych jednostek pomocniczych, ktéra obowiazywata dziesiec lat i wywierata skutki prawne w
stosunku do radnych kilku kadencji. Takie same stanowisko przyjat Wojewoda Mazowiecki w dniu 15
lutego 2022 r. w dokumencie nr. WNP-P.4131.9.2022 . W ramach rozstrzygniecia nadzorczego.
Przyjetego na podstawie art. 91 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2021
r. poz. 1372 i 1834) . W pierwszej kolejnosci organ nadzoru wskazuje, ze uchwata Rady Gminy
dotyczgca przyznania diet radnym jest aktem prawa Miejscowego, powinna wiec zostaé opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Mazowieckiego z uwzglednieniem ustawowego terminu
wejscia w zycie (14 dni od dnia publikacji). W orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjeto, ze



charakter aktu prawa miejscowego majg akty normatywne zawierajgce normy postepowania o
charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Normatywny charakter aktu Oznacza, ze zawiera on
wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposéb zachowania sie, przybierajacy postaé nakazu,
zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg adresatéw
poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie ich z nazwy. Natomiast abstrakcyjnos¢ normy
wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mied miejsce w
pewnych, z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej, konkretnej sytuacji, akty te nie
moga si¢ konsumowac poprzez jednorazowe zastosowanie. Uchwata rady gminy w sprawie ustalenia
zasad przyznawania i wysokosci diet radnych zawiera normy abstrakcyjne, poniewa: diety majg
charakter powtarzalny, jest aktem generalnym, poniewaz jej adresaci zostali okregleni poprzez
wskazanie wspélnej ich cechy, jakg jest petnienie funkcji radnego, nie za¢ w sposéb
zindywidualizowany, ponadto zawiera przepisy normatywne, na podstawie ktérych jej adresaci
uzyskali uprawnienie do diety. Nieuwzglednienie w tresci § 10 uchwaly powyzszego trybu publikacji,
stanowi istotne naruszenie art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéow
normatywnych i niektérych innych aktéw (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) i skutkuje niewaznoscig uchwaty
w cafosci (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 stycznia 2015 r. sygn. akt Il OSK
3270/14 oraz z dnia 9 stycznia 2013 r. sygn. akt | OSK 1608/12). jako podstawe prawng uchwaty
wskazano m.in. art. 25 ust. 4, 6 i 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej:
ustawa), zgodnie z ktérym, na zasadach ustalonych przez rade gminy, radnemu przystugujg diety oraz
zwrot kosztéw podrozy; wysokoéé diet przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu
miesigca facznie 2,4 krotnoéci kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla 0s6b zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o
ksztattowaniu wynagrodzer w paristwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1658 z p6zn. zm.); rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet bierze pod uwage funkcje
petnione przez radnego. Zgodnie z utrwalona linig orzecznicza sadéw administracyjnych, wykfadnia art.
25 ust. 4 ustawy o0 samorzadzie gminnym wskazuje na to, ze diety nalezq sie radnemu za uczestnictwo
w pracach organéw gminy, a nie z tytutu samego faktu bycia radnym. Zgodnie z art. 24 yst. 1 ustawy,
»radny jest obowigzany bra¢ udziat w pracach rady i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych,
do ktérych zostat wybrany lub desygnowany”, jezeli zatem nie wypetnia tego obowigzku, to diety mu
nie przystugujg. Taka interpretacja wynika, w ocenie sqdéw, z istoty pojecia , dieta”, jako swiadczenia
typowo kompensacyjnego - srodki uzyskiwane przez radnego w ramach przystugujacej mu diety, majg
w istocie tylko i wylgcznie minimalizowaé poniesione koszty wynikajace z potrgcanego mu
wynagrodzenia za prace na skutek uczestnictwa w aktywnosci rady gminy. Dieta nie moze zatem miec
charakteru stafego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztéw i wydatkow, jakie generuje
wykonywanie przez radnego mandatu wyborczego (tak przyktadowo: wyrok WSA w Opolu z
07.11.2013 r., 11 SA/Op 316/13;, wyrok WSA w Biatymstoku 2 9.03.2017 r, Il SA/Bk 14/17; wyrok NSA z
26.06.2014 r., Il OSK 406/14; wyrok WSA w Opoluz4.03.2021 r., It SA/Op 301/20). Skoro przystugujaca
radnym dieta ma charakter kompensacyjny, to ustalajac jej miesieczng wysokos¢, rada gminy powinna
okresli¢ zasady potracania diet (w catosci) za niestawiennictwo radnego badz nie branie udziatu w
posiedzeniach organéw gminny i innych czynnosciach wynikajgcych ze sprawowanego mandatu, za$
brak wprowadzenia takich potracen, stanowi zaprzeczenie pojecia ,naleinej diety” i tym samym jest
Sprzeczny z art. 25 ust. 4 ustawy. Wskazany w § 7 uchwaly sposéb pomniejszania, naleznej w danym
miesigcu diety, za nieobecnoéé¢ na sesji lub posiedzeniu komisji 0 25% jest niewystarczajgcy wobec
faktu, ze dieta ma wylacznie rekompensowaé poniesione przez radnego straty, ktére nie powstang, ze
wzgledu na nieobecnosé radnego na posiedzeniach organéw gminy. Oznacza to, ze dieta wypfacana
zgodnie z postanowieniami uchwaty, w tym dieta dla Przewodniczacego Rady catkowicie wolna od
potraceri, bedzie miata posta¢ statego wynagrodzenia, tylko do pewnego stopnia uzaleznionego od
obecnosci radnego na ses;ji czy posiedzeniu komisji i bedzie ona nalezna nawet woéwczas, gdy radny nie



poniesie zadnego wydatku czy straty zwigzanej z wykonywaniem obowigzkéw. Stanowisko organu
nadzoru znajduje oparcie w wyrokach sadéw administracyjnych zapadtych w nastepstwie rozpoznania
skarg Wojewody Mazowieckiego na uchwaty w sprawie zasad ustalania diet dla radnych (zob. wyroki
WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2019 r. sygn. Il SA/Wa 978/19; z dnia 24 pazdziernika 2019 r.
sygn. i SA/Wa 921/19; z dnia 29 listopada 2019r. sygn. Il SA/Wa 1259/19; z dnia 25 lutego 2020 r. sygn.
Il SA/Wa 2121/19 oraz wyrok NSA 1il OSK 3602/21). Poza tym zgodnie ze stanowiskiem niektérych
prawnikow osoby ktére otrzymaty diety na podstawie uchwaly , ktérej nastepnie stwierdzono
niewaznos$¢, powinny je zwrdcié . Bowiem zgodnie z art.91 ust. 1 ustawy z8.03.1990 r. o samorzadzie
gminnym , uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Nalezy wskaza¢,
ze jezeli uchwata rady gminy w spawie ustalenia diet radnych , zostata na skutek stwierdzenia jej
niewaznosci cafosci, wyeliminowana z obrotu prawnego to tym samym , odpada podstawa wyptaty
diet na podstawie takiej uchwaty . W efekcie , osoby ktdre otrzymaly diety na podstawie tej uchwaty
powinny je zwrdci¢. Majgc powyisze na uwadze wnosze o udzielenie szczegotowej i wszechstronnej
odpowiedzi w powyzszej materii oraz udzielenie odpowiedzi na nizej wymienione pytania :dlaczego
przy sprawdzaniu przedmiotowej uchwaly pod katem formaino-prawnym nie zapoznano sie z
orzecznictwem sgdéw administracyjnych w tej sprawie , i nie zostato ono uwzglednione , co stafo na
przeszkodzie zeby oglosic¢ ten akt prawny w dzienniku urzegdowym ,kto za to ponosi odpowiedzialnoé¢
, jakie Urzad Miasta w Leborku zamierza podjac dziatania w powyiszej sprawie , czy w obecnym stanie
prawnym w przypadku uniewaznienia uchwaly w catosci radni beda zwracali diety , jezeli nie to jakie
jest stanowisko w tej sprawie urzedu miasta, czy takie sytuacje mialy juz miejsce w przesztoéci | i jaki
byt tok postepowania w tych sprawach , gdzie w takim przypadku radni mogliby dochodzi¢ swoich
roszczen itd. Ponadto zwracam sig z prosbg zeby miasto wystapito do zewnetrznej kancelarii prawnej
posiadajgcej duze doswiadczenie oraz specjalizujgcej sie w tych sprawach o wydanie wszechstronnej
opinii prawnej . W dniu 09.08.2023roku otrzymatem z Urzedu Miasta Leborka kserokopie odpowiedzi
na skarge ktéra zostata skierowana do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarisku oraz
Prokuratora Rejonowego w Leborku . Wedtug stanowiska zawartego w tej odpowiedzi przedmiotowa
uchwata nie jest aktem zewnetrznym ksztattujgcym sytuacje prawng podmiotow spoza struktury
administracji publicznej . Uchwata ta jest natomiast aktem kierowania wewnetrznego , skierowanym
do organdw gminy oraz radnych gminy . Nie wkracza ona w sferg praw i obowigzkéw1) mieszkancow
gminy normujac zagadnienie wylacznie w obrebie organizacji gminy . Nie sposob zatem uznac
przedmiotowej uchwaly za akt powszechnie obowigzujgcego prawa . Poglad ten znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie sadowym / wyrok WSA w Opolu z dnia 6 grudnia 2018 r., sygn. Akt Ii
Sa/Op 351/18 , wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2008 r., sygn.. akt IV SA/Gt 970/07 , wyrok WSA w
Rzeszowie z dnia 25 sierpnia 2016 r., sygn.. akt Il SA/Rz 1701/15 , wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7
wrzesnia 2017 r., sygn.. akt Il SA/Po 149/17, wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 marca 2018 r., sygn..
akt It SA/Bd 727/17 , wyrok WSA w Poznaniu z 30 maja 2019 r., sygn.. akt IV Sa/Po 292/19 . zZa
rozstrzygajgcy dla braku podstaw do uznania niniejszej uchwaty za kat prawa miejscowego nalezy
uznac okolicznos¢ , ze uchwata ta nie ma powszechnego charakteru , poniewasz jej adresatami nie LY ]
podmioty stojace na zewnatrz struktury organizacyjnej gminy . W dniu 13.07.2023 roku ziozytem
whiosek dotyczacy udzielenia dodatkowych informacji w sprawie ustosunkowania sie do skargi
whniesionej przez Prokuratora Rejonowego w Leborku w sprawie uchwalonej uchwaty nr XXXI-
490/2021 r. w sprawie ustalania zasad przyznawania i wysokosci diet oraz zasad ustalania naleznoséci
Z tytutu zwrotu kosztéw stuzbowych dia radnych Rady Miejskiej w Leborku . | do chwili obecnej nie
otrzymatem zadnej odpowiedzi w tej sprawie z Urzedu Miejskiego w Leborku . W tym momencie
chciatbym zauwaiyé iz , gdy NSA przyjmie (ustali) jakies rozumienie czy to ile, czy tez niejasno
zbudowanej normy prawnej w danej sprawie, to rozumienie to, co do takiego zakresu, obowigzuje
we wszystkich rozpatrywanych przez sady sprawach; po drugie, ,0znacza nows tre$é normatywna,
podobna do tej jaka maja akty normatywne”. Odnoszac ten poglad do organéw administracji



publicznej, nalezy zauwazyc, ze formalnie nie s3 one zwiazane wykiadnia zawarta w uchwatach NSA.
Nie mozna jednakze nie podniesc, ze moc prawna uchwat NSA wiaze posrednio organy administracji
publicznej w konkretnej sprawie sadowo administracyjnej, albowiem powinien on uwzglednic, ze
takie bedzie stanowisko sadu administracyjnego w okresionej kwestii prawnej. Organy administracji
publicznej, rozstrzygajac w podobnych sprawach i obawiajac sie — w toku kontroli sgdowej —
uchylania decyzji, niejednokrotnie traktuja tres¢ orzeczer sqdéw administracyjnych jako »inng”, ale
zawsze ,cz¢$¢ obowiazujacego prawa”. Natomiast ,szczeg6inym »produktem« dziatalnosci sadéw
administracyjnych jest utrwalona linia orzecznicza, do ktérej nawigzuja sady administracyjne tak
WSA, jak i NSA, wskazujac na argumenty za przyjetym w danym rozstrzygnieciu stanowiskiem”.
Uchwaty NSA stanowiq niejako czynnik ,stabilizujacy” system prawa. Tym samym nie mozna nie
dostrzec, ze uchwaly NSA ujednolicaja orzecznictwo sadowe, niejako porzadkujac poglady w
sprawach, w ktérych orzecznictwo bylo rozbieine, wskazujac kierunek rozstrzygnie¢ w sprawach
istotnych, skomplikowanych. Konsekwencja zastosowania sig przez sad administracyjny do zawartej
w uchwale wykfadni prawa bedzie zatem okreslone, zgodne z nig orzeczenie, ktére bedzie nastepnie
wigzato organy administracji z mocy art. 153 p.p.s.a., a co za tym idzie takze pozostate strony
postgpowania. W ten sposéb, czego nie mozna nie wskazaé, ogélna moc wigzgca uchwat NSA
rozciaga sig réwniez na rozstrzygniecia organéw, ktére poddano kontroli sgdowo administracyjnej.
W powyiszej sprawie zapadt wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 stycznia 2015 r.
sygn. akt Il OSK 3270/14 oraz z dnia 9 stycznia 2013 r. sygn. akt | OSK 1608/12) , ktéry jak jui
wspomniano wczesniej w tym pismie uznal przedmiotowa uchwate jako akt prawa miejscowego
szczegélowo uzasadniajac swoje stanowisko , taki sam poglad w swoim wyroku z dnia 14. 06.2022
r., sygn. lll OSK 5279/21 potwierdzit ponownie Naczelny Sad Administracyjny . Wynika z tego , iz
NSA ugruntowalo w swoich wyrokach linie orzecznicza odmienna od Burmistrza Miasta Leborka .
Takze wojewoda : mazowiecki , opolski , §wietokrzyski , zachodniopomorski podzielajg stanowiska
Naczelnego Sadu Administracyjnego uwazajac ,iz uchwata jest aktem prawa miejscowego .
Reasumujac catosé przedstawionej materii , uwazam, iz istnieje duze prawdopodobieristwo , e
przedmiotowa uchwata zostanie uznana przez Wojewédzki Sad Administracyjny w Gdarisku , 2a
niewaina w cafosci ze wzgledu , iz nie zostata opublikowana dzienniku urzedowym . Dlatego
ponownie zwracam sig z prosba o pisemne udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania : dlaczego
przy sprawdzaniu przedmiotowej uchwaly pod katem formalno-prawnym nie zapoznano sie z
orzecznictwem sadéw administracyjnych w tej sprawie szczegéinie biorac pod uwage wyroki NSA ,
i nie zostaly one uwzglednione , co stato na przeszkodzie zeby oglosi¢ ten akt prawny w dzienniku
urzedowym , kto za to ponosi odpowiedzialno$é¢ , czy w obecnym stanie prawnym w przypadku
uniewaznienia uchwaly w catosci radni beda zwracali diety , jezeli nie to jakie jest stanowisko w tej
sprawie urzedu miasta , czy takie sytuacje mialy juz miejsce w przeszioéci , i jaki byt tok
postepowania w tych sprawach, gdzie w takim przypadku radni mogliby dochodzié swoich roszczenr
itd., dlaczego do chwili obecnej nie udzielono odpowiedzi na wniosek z dnia 13.08.2023 roku . W
powyiszych sprawach prosze o wydanie pisemnej wszechstronnej opinii prawnej .

Krzysztof Swiatczak
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