DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO

Rzeszow, dnia 30 stycznia 2023 r. Podpisany przez:

Marcin Jacek Zaborniak
Data: 30.01.2023 14:00:26

Poz. 504

WYROK NR II SA/RZ 814/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W RZESZOWIE

z dnia 17 listopada 2022 r.

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w skladzie nastgpujagcym: Przewodniczacy SWSA Piotr
Godlewski Sedziowie WSA Pawel Zaborniak /spr./ AWSA Maria Mikolik Protokolant specjalista Anna
Mazurek—Ferenc po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 17 listopada 2022 r. sprawy ze skargi Wojewody
Podkarpackiego na uchwate Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju z dnia 21 grudnia 2021 r. nr XLI/273/2021
w przedmiocie ustalenia zasad przyznawania diet radnym Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju I. stwierdza
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty; I1. zasadza od Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju na rzecz strony skarzacej
Wojewody Podkarpackiego kwote 480 zt /stownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytutem zwrotu kosztow
zastgpstwa procesowego.

Uzasadnienie

Uchwatg z 21 grudnia 2021 r. nr XL1/273/2021 Rada Miejska w Iwoniczu Zdroju (dalej: "Rada" lub "Organ")
ustalita zasady przyznawania diet radnym Rady Miejskiej w Iwonicz-Zdroju. W § 2 uchwaty okreslono
wysokos¢ diet przystugujacym Przewodniczacemu Rady, Wiceprzewodniczacemu Rady, Przewodniczacemu
Komisji Rady Miejskiej oraz radnym. W § 4 ust. 1 uchwaty przyjeto zas, ze diety miesigcznej radnego potraca
si¢ 10 % diety za kazda nieobecno$¢ na sesji Rady Miejskiej lub na posiedzeniu Komisji. Natomiast
w § 4 ust. 2 uchwaty okreslono, ze tagczne potracenia nie moga przekracza¢ 50% diety miesigcznej, okreslonej
w§ 2. Wskardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie (dalej WSA), Wojewoda
Podkarpacki wniost o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w calosci oraz o zasadzenie kosztow
postegpowania. Zdaniem Wojewody, zaskarzona uchwata zostatla podjeta zistotnym naruszeniem
art. 25 ust. 4 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z2022r.
poz. 559 z p6zn.zm.) — dalej: "u.s.g." poprzez: — wprowadzenie w § 4 ust.2 uchwatly zapisu okres$lajacego
maksymalna wysokos$¢ potracen diety za nieobecnos¢ na sesji Rady Miejskiej lub na posiedzeniu Komisji, co
powoduje, ze ustalona w ten sposob dieta nie ma charakteru rekompensujacego utracone przez radnego zarobki,
— brak =zapisow regulujacych kwestie dotyczace potracenia diety za kazdy dzien niewykonywania
poszczegdlnych funkcji zwigzanych z pelnieniem mandatu radnego. Wojewoda podniodst, ze dieta radnego
stanowi jedynie rekompensat¢ utraconych przez radnego korzysci inie posiada charakteru $wiadczenia
pracowniczego. Skoro dieta sprowadza si¢ do wyroéwnania wydatkéw i strat spowodowanych pelnieniem
funkcji przewodniczacego rady, to osoba petiaca t¢ funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow i wydatkdéw
poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, anie ztytulu samego faktu bycia taka osoba.
W konsekwencji zakresem regulacji uchwaly, podjetej na podstawie delegacji ustawowej zawartej
w art. 25 ust.4 u.s.g. powinna by¢ objeta m.in. sytuacja, gdy przewodniczacy rady, wiceprzewodniczacy rady
czy radny, przez dluzszy okres czasu nie wykonuje obowigzkéw wynikajacych z petionej funkcji, a tym
samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z pelniona funkcja. Takich za$ regulacji zaskarzona uchwata
nie zawiera. W przeciwnym razie dieta ustalona w statej kwocie ma charakter ryczaltu miesigcznego, przez co
traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter stalego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od
kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji. Dieta winna okresla¢ konkretna kwote za udziat w kazdym odbytym
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posiedzeniu sesji czy tez komisji w ustalonej kwocie, ktéora ulega proporcjonalnemu obnizeniu
z uwzglednieniem wszystkich dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien niewykonywania funkcji
okreslonej. Skarzacy podniost, ze wprowadzone przez Rade potracenie procentowe diety naleznej radnemu za
dany miesigc w przypadku kazdej nieobecnosci na sesji czy posiedzeniu komisji nie zmienia charakteru tej
diety, bowiem okre$lono maksymalna wysoko$¢ miesiecznego potracenia, niezaleznie od rzeczywistej liczby
nieobecnosci. W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Iwoniczu Zdroju wniosta o oddalenie skargi,
wzglednie umorzenie postgpowania, a ponadto o nieobcigzanie kosztami postgpowania. Organ podal, ze
uchwatg z 4 lipca 2022 r. XLVIII/310/2022 uwzgledniono w catosci skarge Wojewody Podkarpackiego.
Nastepnie uchwalg z4 lipca 2022 r. XLVIII/311/2022 zadecydowano o uchyleniu zaskarzonej uchwaty
ijednoczesnie ustalono nowe zasady przyznawania diet radnym Rady Miejskiej w Iwoniczu-Zdroju,
uwzgledniajace zarzuty przedstawione w skardze Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje;
Zaskarzona do Sadu uchwata Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju narusza prawo w sposéb istotny, co
doprowadzito do uwzglednienia ztozonej skutecznie przez Wojewode skargi w catosci. Sad administracyjny
sprawuje w zakresie swej wtasciwosci kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodnos$ci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej, co wynika z art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju
sadow administracyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 137). Zakres tej kontroli wyznacza art. 134 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329; zwana
dalej w skrocie P.p.s.a.). Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt5i6
P.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostalty wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Przedmiotem swej
skargi Wojewoda uczynit uchwale Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju z dnia 21 grudnia 2021 r., nr
XL1/273/2021, w sprawie ustalenia zasad przyznawania diet radnym Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju. Tak
okreslony przedmiot skargi Organu nadzoru wymaga od Sadu wyjasnienia, iz do zakresu jego kognicji naleza
w $wietle art. 3§ 2 pkt5 P.p.s.a. akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego
1 terenowych organéw administracji rzadowe. Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa
w powolanym przepisie, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze
zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegodlny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci o czym
stanowi wyraznie art. 147 § 1 P.p.s.a. Podstawa wniesionej skargi Wojewoda uczynil obok art. 54 P.p.s.a.
przepis art. 93 ust. 1 u.s.g., ktory stanowi : Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru
nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. W tym
przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Przywotlany
przepis u.s.g. pozostaje w bezposrednim zwiazku z art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g., stosownie do ktdrego
uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O sprzecznos$ci z prawem skutkujacej
stwierdzeniem niewazno$ci, zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g., mozna moéwic jezeli doszto do istotnego naruszenia
prawa, co posrednio wynika z art. 91 ust. 4 u.s.g. Naruszenie istotne prawa to takie, ktoérego nie da si¢ pogodzi¢
znormg bedaca dla poddanego kontroli aktu organu samorzadu tzw. norma odniesienia (wzorcem dziatania
normotworczego). Organ nadzoru zarzucil uchwale w skardze do WSA istotne naruszenie art. 25 ust. 4 u.s.g.
poprzez wprowadzenie w § 4 ust. 2 uchwaty zapisu okreslajacego maksymalna wysoko$¢ potracen diety za
nieobecnos¢ na sesji Rady Miejskiej lub na posiedzeniu Komisji, co powoduje, ze ustalona w ten sposob dieta
nie ma charakteru rekompensujacego utracone przez radnego zarobki, a takze brak zapiséw regulujacych
kwestie dotyczace potracenia diety za kazdy dzien niewykonywania poszczegdlnych funkcji zwiazanych
z pelnieniem mandatu radnego. Sad podzielajac w catosci ta argumentacje odwoluje si¢ do motywow
przedstawionych przez tut. WSA w wyroku z dnia 25 sierpnia 2022 r. o sygn. akt I SA/Rz 408/22, CBOSA,
ktory to wyrok zapadt na tle analogicznego problemu prawnego zwigzanego z ustaleniem przez organ
stanowiacy zasad przyznawania diet radnym. W uzasadnieniu tego orzeczenia uwypuklono, iz wykonywanie
mandatu radnego czy petnienie funkcji sottysa nie nast¢puje w ramach stosunku pracy, bowiem sg to funkcje
petione spotecznie idla dobra lokalnego spoteczenstwa. Dieta winna okresla¢ konkretng kwotg za udziat
w kazdym odbytym posiedzeniu sesji, zarzadu czy tez komisji, ewentualnie w ustalonej kwocie, ktora ulega
proporcjonalnemu obnizeniu z uwzglednieniem wszystkich dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien
niewykonywania funkcji okre§lonej w uchwale inie moze przekroczy¢ limitu okreslonego w ustawie
i rozporzadzeniu (zob. wyrok WSA z dnia 17 grudnia 2019 r. sygn. akt II SA/Wa 1230/19, LEX, oraz A.
Wierzbica [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021,
art. 25). Podobnie zaakcentowano w wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 6 wrzesnia 2022 r. o sygn. Il SA/Rz
369/22, LEX, podkreslajac za orzecznictwem NSA, iz prawidlowa realizacja upowaznienia normotworczego
wyartykutowanego w art. 25 ust. 4 u.s.g. wymaga od rady gminy stworzenia takich zasad ustalania diety
radnego, ktore przy ksztaltowaniu wysokosci tej diety w sposéb ryczaltowy, beda uwzglednia¢ wszystkie
pemione przez niego funkcje, anie tylko te zwigzane z uczestnictwem w posiedzeniach rady gminy, czy
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komisji rady gminy. Obowigzkowy mechanizm potracen ztak ustalonej diety musi z kolei przewidywac
redukcje kwoty ryczattu adekwatnie do zmniejszenia aktywnosci radnego w danym miesigcu. Przy tej
niekwestionowanej w orzecznictwie i literaturze konstrukcji stosunku prawnego radnego i sottysa laczacego
osoby pehiace te funkcje z aparatem administracji gminnej, stwierdzi¢ z przekonaniem nalezato, ze dieta
przyshugujaca radnemu to wyltacznie ekwiwalent a wigc rekompensata utraconych korzysci czy poniesionych
strat, jakie powstajg w zwigzku z wykonywaniem obowigzkéw wynikajacych z wykonywania mandatu
radnego. Tre$¢ zaskarzonej do Sadu uchwaly nie uwzglednia przyjetych standardow konkretyzacji
normotworczej przepisu art. 24 ust. 5 u.s.g., co musiato skutkowaé negatywnym dla Rady Miejskiej wynikiem
kontroli legalno$ciowej. Ot6z na mocy § 2 uchwaly radni peligcy jak inie pelnigcy okreslonych funkcji
w ramach organu stanowigcego (tj. przewodniczacy rady miejskiej, wiceprzewodniczacy, radny), uzyskali
prawo do co miesiecznej diety w okreslonej tam wysokosci. W wyrazonych zapisach uchwaty nie mozna
dostrzec bezposredniego powigzania uprawnien do diety z aktywno$cig radnego na rzecz lokalnej spotecznosci.
Dieta nie przystuguje bowiem za udziat w posiedzeniu rady czy jej komisji, jak rowniez z tytulu wypetniania
innych obowigzkéw tego rodzaju reprezentanta wspolnoty samorzadowej. Natomiast przewiedziana
w § 4ust. 1, 213 uchwaly konstrukcja potrgcen oparta na zatozeniu zredukowania kwoty diety miesigcznej
0 10 % za kazda niecobecnos$¢ na sesji Rady Miejskiej Iub na posiedzeniu Komisji, potwierdza uwypuklony
w skardze pracowniczy anie spoleczny ikompensacyjny charakter wyptacanych radnym na jej podstawie
swiadczen. Przewidziane w uchwale Rady pomniejszenia nie bedg skutkowaé odebraniem radnemu prawa do
diety w sytuacji, gdy w danym miesigcu nie przewidziano zadnego terminu posiedzenia sesji rady gminy badz
posiedzenia komisji stalych. Ponadto dieta w wysokosci 90%, bedzie rowniez przystugiwaé w sytuacji, gdy
W miesigcu zaplanowano tylko jedng sesj¢ rady badz tylko jedno posiedzenie komisji, na ktorej radny lub sottys
nie byt obecny. Te dwa przyklady sytuacji wyraznie dowodza, iz dieta zostanie wyptacona uprawnionemu
niezaleznie od jego rzeczywistej aktywno$ci na rzecz spolecznosci lokalnej co powoduje, ze przewidziane
w uchwale kwoty beda wyptacane takze wowczas, gdy radny w ogole nie bedzie realizowa¢ swych
spotecznych funkcji. Podane wyzej egzemplifikacje nie maja wyltacznie wydzwigku teoretycznego skoro
w styczniu, lutym, marcu, kwietniu, maju, czerwcu, sierpniu, wrzesniu i pazdzierniku 2022 r. odbytlo si¢ tylko
jedno posiedzenie Rady Miejskiej w Iwoniczu Zdroju (zob. https://iwonicz-zdroj.pl/category/sesje/).
Niezaleznie od powyzszych powaznych nieprawidlowosci dotyczacych interpretacji i stosowania
art. 25 ust. 4 u.s.g., dostrzec tez nalezato z urzedu na podstawie art. 134 § 1 P.p.s.a. istotne naruszenie podjeta
uchwala art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461). Przepis ten stanowi bowiem : Akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodzg w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Zaskarzona do
WSA uchwata jest aktem prawa miejscowego gdyz zawiera przepisy powszechnie obowigzujace (zob. wyrok
NSA z dnia 29 stycznia 2015 r. o sygn. akt II OSK 3270/14, LEX). Tymczasem w my$l § 9 uchwaly z dnia
21 grudnia 2021 r. weszta ona zycie z dniem 1 stycznia 2021 r. Poniewaz uchwata nie uzaleznia swego wejscia
w zycie iuzyskania mocy obowigzujacej od opublikowania jej w stosownym publikatorze tj. wojewodzkim
dzienniku urzgdowym oraz jednoczesnie data jej podjecia uniemozliwila zachowanie 14 dniowego okresu
vacatio legis, to W sposob istotny narusza art.4 ust. 1 oraz art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych. W mysl art. 13 pkt 2 w/w ustawy w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza si¢ akty
prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty
wojewodztwa, powiatu igminy. Wyjasni¢ na koniec przyjdzie, ze Sad nie mégl wyda¢ postanowienia
0 umorzeniu postgpowania na podstawie art. 161 § 1 pkt 3 w zw. z art. 54 § 3 P.p.s.a. w zwigzku z podjeciem
przez Rade Miejska w Iwoniczu — Zdroju uchwaty z dnia 4 lipca 2022 r., nr XLVIII/310/2022 w sprawie
uwzglednienia skargi Wojewody Podkarpackiego, albowiem podana wyzej uchwata nie realizuje w sposob
wymagany przez prawo tresci art. 54 § 3 P.p.s.a., ktory stanowi: Organ, ktérego dziatanie, bezczynno$¢ lub
przewlekte prowadzenie postgpowania zaskarzono, moze w zakresie swojej wiasciwosci uwzgledni¢ skarge
w cato$ci w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. W przypadku skargi na decyzj¢, uwzgledniajac
skarge w catosci, organ uchyla zaskarzong decyzje i wydaje nowa decyzje. Uwzgledniajagc skargg, organ
stwierdza jednoczesnie, czy dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania miaty miejsce
bez podstawy prawnej albo z razgcym naruszeniem prawa. Przepis § 2 stosuje si¢ odpowiednio. Abstrahujac
w tym miejscu od problemu posiadania przez organ stanowiacy j.s.t. kompetencji do stwierdzenia niewaznos$ci
przedmiotu skargi organu nadzoru nad dziatalnoscig komunalna, nalezato dostrzec, ze w zadnym z przepiséw
uchwaty z 4 lipca 2022 r. nie zawarto oczekiwanego w tych okoliczno$ciach rozstrzygniecia Rady Miejskiej
o stwierdzeniu niewazno$ci uchwaty z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia zasad przyznawania diet
radnym Rady Miejskiej w Iwoniczu — Zdroju. Takiej wypowiedzi nie zawiera w szczegdlnosci tresé¢ § 2 w/w
uchwaly, gdzie stwierdza si¢ wylgcznie o podjeciu uchwaty z razacym naruszeniem prawa. Dlatego w istocie
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nie doszto do uwzglednienia skargi w catosci jak wymaga tego art. 54 § 3 P.p.s.a., a tym samym nie powstaty
warunki umozliwiajgce Sadowi rozwazenie umorzenia postgpowania w oparciu o powotane powyzej regulacje
procesowe. W konsekwencji dostrzezonych uchybien kwalifikowanych jako istotne naruszenia obowigzujacych
przepiséw ustaw, tj. u.s.g. oraz ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, konieczne si¢ stalo stwierdzenie
niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci zgodnie z wnioskiem skargi Wojewody, na podstawie art. 134
§ liart. 147§ 1P.p.s.a. Natomiast o kosztach postepowania przed WSA orzeczono na podstawie
art. 2001 art. 205 § 2 P.p.s.a. obejmujac nimi koszty zastgpstwa procesowego wedlug norm przepisanych
zgodnie z wnioskiem zawartym w skardze Wojewody.
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