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WYROK NR SYGN. AKT III SA/WR 213/22
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 11 maja 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Anetta Chotuj
Sedziowie Sedzia WSA Magdalena Jankowska-Szostak

Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 maja 2022 r.
sprawy ze skargi Gminy Zabkowice Slaskie

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego

z dnia 14 grudnia 2021 r. nr NK-N.4131.159.11.2021. KW

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci § 7 we fragmencie ,,po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolnoslaskiego” uchwaty nr LII/352/2021 Rady Miejskiej Zabkowic
Slaskich z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie ustanowienia zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztow
podrézy dla przewodniczacych organow wykonawczych jednostek pomocniczych oraz dla przewodniczacych
rad soteckich

I. uchyla zaskarzone rozstrzygnie¢cie nadzorcze;
I1. zasadza od Wojewody Dolnoslaskiego na rzecz strony skarzgcej kwote 497 (czterysta dziewieédziesiat
siedem) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Zaskarzonym rozstrzygnieciem nadzorczym z 14 grudnia 2021r. nr NK-N.4131.159.11.2021.KW Wojewoda
Dolnoslaski (dalej: Wojewoda, organ nadzoru) stwierdzit niewazno$¢ § 7 uchwaty nr LII/353/2021
230 listopada 2021 r. Rady Miejskiej w Zabkowicach Slaskich w sprawie ustanawiania zasad przyznawania
diety oraz zwrotu kosztow podrézy dla przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych
oraz przewodniczacych rad soteckich — we fragmencie ,,po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego” — uznajac, ze narusza on w sposob istotny art. 13 pkt 2 i pkt 10
ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U.
72019 1., poz. 1461).

W uzasadnieniu zaskarzonego aktu wskazano, ze zgodnie z art. 37b ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym
rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki
pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrézy shluzbowej. Natomiast na podstawie
art. 37b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich cztlonkom organu
wykonawczego jednostki pomocniczej oraz czlonkom rady dzielnicy (osiedla), rady soteckiej, bedzie
przystugiwala dieta lub zwrot kosztow podrozy stuzbowej. Analizowana uchwata Rada Miejska Zabkowic
Slaskich ustanowita zasady wyplacania diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowych dla sottysow oraz
przewodniczacych rad sofeckich zterenu Gminy Zabkowice Slaskie. W § 7 uchwaty Rada postanowita,
ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa
Dolnoslaskiego.

Jak dalej wskazat Wojewoda, obowiazek opublikowania w wojewodzkim dzienniku urzedowym uchwaty
rady gminy ustawodawca przewidzial w szczegolnosci w sytuacjach, gdy ma ona charakter aktu prawa
miejscowego (art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych)
oraz gdy stanowia tak przepisy szczegoélne (art. 13 pkt 10 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych). Pozostate przypadki przewidziane w art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektoérych innych aktoéw prawnych nie znajda zastosowania w rozpatrywanej sprawie.

W ocenie organu nadzoru, charakter analizowanej uchwaty nie pozwala przyjaé, ze stanowi ona akt prawa
miejscowego. Odwolujac sie¢ do orzecznictwa sadoéw administracyjnych Wojewoda podkreslit, ze akt prawa
miejscowego, bedac zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego, musi zawiera¢é wypowiedzi wyznaczajace
adresatom pewien sposdb zachowania, tj. zawiera¢ zakazy, nakazy lub uprawnienia. Powtérzyt za Naczelnym
Sadem Administracyjnym (wyrok z20 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2391/16), ze akty prawa
miejscowego skierowane sa do podmiotéw (adresatow) pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrodta
prawa powszechnie obowigzujgcego moga one regulowac postepowanie wszystkich kategorii adresatow
(obywateli, organdéw, organizacji publicznych i prywatnych, przedsiebiorcow).

Tymczasem uchwata Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich nr LII/353/2021 z 30 listopada 2021 r. nie zawiera
cech aktu generalnego i abstrakcyjnego. Badana uchwata nie przyznaje uprawnien, ani nie naktada obowigzkow
na mieszkancow Gminy Zabkowice Slaskie. Analizowana uchwata jest aktem prawnym skierowanym
do skonkretyzowanych adresatow - soltysow i przewodniczacych rad soleckich. Jako akt kierownictwa
wewnetrznego wiaze jedynie wskazane w nim podmioty.

W skardze na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze Gmina Zabkowice Slaskie wniosta o jego uchylenie,
zarzucajac Wojewodzie naruszenie:

1) art.37b wust. 1 iust. 2ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym poprzez przyjecie,

ze uchwala podjeta na tej podstawie stanowi akt kierownictwa wewnetrznego, bowiem nie zawiera norm

o charakterze abstrakcyjnym i generalnym podczas gdy zgodnie z przyjetym orzecznictwem sadow

administracyjnych jest to akt prawa miejscowego zawierajagcy normy o charakterze abstrakcyjnym

i generalnym,

2) naruszenia art. 13 pkt2i10 ustawy zdnia 20lipca 2000r. o oglaszaniu aktow normatywnych

i niektorych innych aktow prawnych poprzez bigdng interpretacje i przyjecie, ze przedmiotowa uchwata
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nie jest aktem prawa miejscowego, tylko aktem kierownictwa wewnetrznego, a tym samym nie podlega

publikacji w dzienniku urzgdowym.

Powotujac si¢ na ugruntowane stanowisko orzecznictwa, skarzaca podkreslita, ze dla kwalifikacji danej
uchwaty jako aktu prawa miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddziatywanie
na sytuacj¢ prawng adresatow. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedna
norm¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to w sprawie mozemy mie¢ do czynienia z aktem prawa
miejscowego (wyroki NSA z: 11 wrze$nia 2012 r. sygn. akt II OSK 1818/12; 25 lutego 2016 r. sygn. akt Il
OSK 1572/14; 20 wrzesnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 2353/16; 19 czerwca 2019 r. sygn. akt Il OSK 2048/17).

Zgodnie zwyrazanym w orzecznictwie idoktrynie pogladem, uchwata w sprawie ustalenia zasad
przyznawania i wysoko$ci diet radnym jednostek samorzadu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego
(m.in.: w wyrokach NSA z: 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19; 7 listopada 2017 r. sygn. akt II OSK
2794/16; w wyroku WSA w Rzeszowie z25 sierpnia 2016 r. sygn. akt II SA/Rz 1701/15, wyrok WSA
w warszawie sygn.. akt II SA/Wa 823/19, z dnia 14 listopada 2019 r.). Analogicznie winna by¢ traktowana
uchwata podjeta na podstawie art. 37 b ustawy o samorzadzie gminnym dotyczaca zasad przyznawania diety
oraz zwrotu kosztow podrozy dla przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych — na
potwierdzenie tego stanowiska Gmina przywotata wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 4 marca 2021 r. sygn. akt II SA/Op 301/20, w ktorym WSA podzielit wyrazony juz w judykaturze
poglad, zgodnie z ktorym zaskarzona uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla
przewodniczacych organu wykonawczego jednostek pomocniczych jest aktem prawa miejscowego - tak m.in.:
NSA w wyroku z 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 570/19; z 7 listopada 2017 r., sygn. akt II OSK
2794/16; WSA w Rzeszowie wyroku z 25 sierpnia 2016 r., sygn. akt II SA/Rz 1701/15, a takze wskazywany
powyzej wyrok WSA w Opolu z 17 listopada, sygn. akt Il SA/Op 217/20).

Powyzsze, zdaniem skarzacej, potwierdza, ze podjeta przez Rade Miejska Zabkowic Slaskich uchwata
w sprawie ustanawiania zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztow podrozy dla przewodniczacych
organdow wykonawczych jednostek pomocniczych oraz dla przewodniczacych rad soteckich zawiera w sobie
zaré6wno normy abstrakcyjne oraz generalne.

W ocenie skarzacej, przedmiotowa uchwata nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Akty kierownictwa
wewnetrznego  (prawa  wewngtrznego) kierowane sa bowiem do jednostek organizacyjnych
podporzadkowanych organowi, ktory je wydaje. Skarzaca zwrocita tez uwage, ze przedmiotowa uchwata
nie jest rOwniez zwigzana z kadencyjnoscia organdw, co oznacza, ze uchwata zachowuje wazno$¢ takze
po zakonczeniu kadencji przewodniczacych organéw wykonawczych czy tez przewodniczgcych rad soteckich,
co jest kolejnym dowodem na to, ze jest to akt normatywny, powszechnie obowiazujacy.

Skoro wigc przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego to pociaga za soba konieczno$¢
jej publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym, zgodnie z prawem, stosownie bowiem do art. 13 pkt 2
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektéorych innych aktéw prawnych. Akty
normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodza
w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli termin
dluzszy (art. 4 ust. 1 v.o.a.n.).Akt normatywny, ktéorego nie opublikowano (nie ogloszono), zgodnie
z obowigzujaca procedurg i we wiasciwym trybie, nie moze wigza¢ adresatdow utworzonych w nim norm
prawnych i nie odnosi skutku prawnego. Dotyczy to catego zakresu normatywnego tego aktu, czyli wszystkich
norm prawnych w nim zamieszczonych.

Majac na uwadze powyzsze Gmina Zabkowice Slaskie ma interes prawny w zaskarzeniu przedmiotowego
rozstrzygnigcia nadzorczego. Naruszenie interesu prawnego polega bowiem na stworzeniu potencjalnego
zagrozenie braku podstawy prawnej do wyptaty diet oraz zwrotu kosztéw podrézy dla przewodniczacych
organow wykonawczych jednostek pomocniczych oraz przewodniczacych rad soteckich.

Odpowiadajac na skarge Wojewoda Dolnoslaski wnidst o jej oddalenie oraz o rozpoznanie sprawy
na posiedzeniu uproszczonym. Podtrzymat stanowisko i argumentacje¢ zawarte w zaskarzonym rozstrzygnigciu
nadzorczym.
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Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze dzialajac w granicach kompetencji wynikajacych z art. 1 § 2 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 137 z p6zn. zm.),
wzwigzku z art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z2022r. poz. 329, dalej: p.p.s.a.), sad administracyjny kontroluje
zgodno$¢ z prawem aktow nadzoru nad dzialalnoscig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow.

Zgodnie natomiast z trescig art. 1 § 1 p.p.s.a., sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. W mysl art. 1 § 2 wymienionej ustawy kontrola, o ktorej mowa
w § 1 sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Zgodnie
z trescig art. 3§ 1 p.p.s.a., sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej
i stosuja srodki okreslone w ustawie. W mysl art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. kontrola dzialalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty nadzoru nad dziatalno$cia
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z tre$cig art. 148 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge
na akt nadzoru uchyla ten akt.

Przepis art. 148 p.p.s.a., jak rowniez ustawy samorzadowe, nie okreslaja podstaw uchylenia przez sad
administracyjny zaskarzonego aktu nadzoru. W $wietle natomiast postanowien art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega kontroli z punktu widzenia legalno$ci, a ustawy samorzadowe
precyzuja tre$¢ tego kryterium wobec poszczegdlnych srodkow nadzoru. W tym konteks$cie kryterium sagdowe;j
kontroli zgodnosci z prawem aktow nadzoru nad samorzadem terytorialnym pozostaje w bezposrednim
zwiazku z kryterium stosowanym przez organ nadzoru w przypadku podjecia okreslonego srodka nadzoru.

Z art. 851 art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm.)
— dalej: u.s.g. wynika natomiast, ze wojewoda sprawuje nadzor nad dziatalno$cia gminng na podstawie
kryterium zgodno$ci z prawem. W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwala lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne
Z prawem s3 niewazne.

Rozstrzygniecie nadzorcze o niewaznosci uchwaty zapada zatem w razie ustalenia, ze jest ona dotknieta
wada kwalifikowang polegajaca na tego rodzaju sprzecznosci z prawem, ktora jest ,,czym$ wigcej” niz tylko
nieistotnym naruszeniem prawa (por. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak — Postgpowanie w sprawach nadzoru
nad dzialalno$cig komunalng, Warszawa 1995, str. 28). Rozstrzygniecie nadzorcze musi jednoznacznie
wskazywac, jaki przepis prawa zostal uchwalg naruszony ina czym to naruszenie polegato. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 18 kwietnia 2000 r. w sprawie o sygn. III SA 397/00 (ONSA z 2001 r., z. 3,
poz. 117) stwierdzil, ze stosujac $rodek nadzorczy uprawniony do tego organ jest zobowigzany w sposob
niebudzacy watpliwosci do wykazania sprzeczno$ci postanowien badanej uchwaty z prawem, wyjasniajac sens
przepiséw, ktéore w jego ocenie zostaly naruszone. Roéwnoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 91
ust. 4 u.s.g. w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Zatem
nie kazde naruszenie prawa prowadzi do niewazno$ci aktu wydanego przez organ gminy. Dotyczy to wyltacznie
naruszen istotnych.

Wprowadzajac sankcje niewaznos$ci, jako nastgpstwa naruszenia przepisu prawa, ustawodawca nie okreslit
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,istotnego naruszenia prawa” ani nie wprowadzit definicji pojecia
»Sprzecznosci z prawem”. Wyksztalcita si¢ ona w drodze stosowania prawa. Przez sprzeczno$¢ taka przyjeto
si¢ rozumie¢ niezgodnos$¢ z aktami prawa powszechnie obowigzujacymi, a wigc Konstytucja, ustawami, aktami
wykonawczymi, oraz powszechnie obowigzujagcymi aktami prawa miejscowego (por. wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK-A, nr 9, poz. 100, wyrok NSA z 22 sierpnia 1990 r., SA/Gd
796/90, ONSA 1990, nr4, poz.1). Za ,istotne” naruszenic prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza si¢ miedzy
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innymi naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze regulujacych procedury
podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego
w $wietle orzecznictwa NSA ipogladow doktryny, ,,Samorzad Terytorialny” 2001 r., z. 1-2, s. 101-102).
W wyroku z 15 wrze$nia 2017 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1136/17 (dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadow Administracyjnych www.orzeczenia.nsa.gov.pl — dalej: CBOSA) Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze nalezy przyjaé, iz naruszenie jest istotne, jezeli pociaga za sobg negatywne skutki dla okreslonego
podmiotu prawa, ktdrym moze by¢ gmina lub podmiot zewnetrzny. Nie dochodzi do istotnego naruszenia
prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. jezeli rozstrzygniecie zawarte w uchwale lub zarzadzeniu nie jest
wyraznie zakazane przez ustawodawce i miesci si¢ w granicach swobodnego uznania organu. Na wymog
wyrazniej sprzeczno$ci z norma prawng wyzszego rzedu w aspekcie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly rady
gminy wskazat rowniez NSA w wyroku z 12 wrze$nia 2017 r. sygn. akt II OSK 2884/16 (dostgpny w CBOSA)
podkres$lajac, ze stwierdzenie niewaznosci uchwaly moze nastapi¢ tylko wtedy, gdy uchwala pozostaje
w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika
wprost z tresci tego przepisu.

Majac na uwadze powyzsze uwagi Sad uznal, ze w rozpoznawanej sprawie Wojewoda btednie przyjal,
ze przytoczony na wstepie fragment § 7 uchwaty nr LII/353/2021 z 30 listopada 2021 r. Rady Miejskiej
w Zabkowicach Slaskich, dotyczacy wejscia w zycie tej uchwaty po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Dolno$laskiego, naruszal w sposéb istotny prawo.

Wskaza¢ nalezy, ze wedtug art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujagce na obszarze dziatania tych organdw, a zasady itryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa.

Obowigzek publikacji aktow stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego w urzedowym
publikatorze dotyczy wlasnie aktéw prawa miejscowego i wynika z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym warunkiem wejécia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktdw prawa miejscowego jest ich ogloszenie.
Zasady i tryb oglaszania takich aktéw okresla ustawa (ust. 2). taka regulacja ustawows jest art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U.
z2019r1. nr 197 poz. 1461, ze zm.; aktualnie Dz.U. z2019r. poz. 1461), wprowadzajacy obowigzek
ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym aktéw prawa miejscowego stanowionych przez sejmik
wojewoOdztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statutow wojewodztwa, powiatu i gminy. Co do zasady,
akt taki wchodzi w zycie po uptywie czternastu dni od dnia jego ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny
okresli termin dluzszy, stosownie do tresci art. 4 ust. 1 ww. ustawy o ogloszeniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych, lub krétszy, w przypadkach okreslonych w art. 4 ust. 2 1 3 tej ustawy.

Tym samym o konieczno$ci opublikowania uchwaty (lub innego aktu) rady gminy w wojewoddzkim
dzienniku urzgdowym, na podstawie art. 13 pkt2 ww. ustawy decyduje to, czy uchwata (akt) ma cechy
pozwalajace zaliczy¢ ja do aktdéw prawa miejscowego. Brak nalezytej publikacji uchwaty stanowi natomiast
istotne naruszenie prawa, a tym samym wade powodujaca konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci w catosci.

W rozpoznawanej sprawie kluczowa dla rozstrzygnigcia sporu pomigdzy skarzaca a Wojewoda jest kwestia
kwalifikacji skarzonej uchwaty jako speiniajacej lub niespetniajacej warunkéw do uznania jej za akt prawa
miejscowego.

Pomigdzy organem o skarzaca nie ma przy tym zasadniczej roznicy stanowisk co do tego, jakie cechy
przesadzajg o uznaniu aktu jednostki samorzadu terytorialnego za akt prawa miejscowego. Obydwie strony
odwotluja si¢ do orzecznictwa sadoéw administracyjnych, w ktorym zgodnie wskazuje si¢, ze aktem prawa
miejscowego jest taki akt, ktory zawiera normy postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Jak przy tym wskazywal Naczelny Sad Administracyjny w szeregu wyrokow, 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 takim akcie
definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie go z nazwy. Natomiast abstrakcyjnosé¢
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normy wyraza si¢ wtym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, zreguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty musza
dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga konsumowac¢ si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa
miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatéw) pozostajacych poza struktura administracji (tak NSA
w wyroku z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt II OSK 2048/17, opub. w Lex nr 2706500; por. wyrok NSA
z dnia 25 lutego 2016 r. sygn. akt I OSK 1572/14, opub. w Lex nr 2037405).

Podzielajagc powyzsze poglady, Sad w rozpoznawanej sprawie przychyla si¢ do stanowiska skarzacej,
iz oceniana przez organ nadzoru uchwata w sprawie zasad przyznawania diety oraz zwrotu kosztow podrozy
dla przewodniczacych organow wykonawczych jednostek pomocniczych oraz przewodniczacych rad soteckich,
wbrew stanowisku Wojewody, zawiera normy generalne i abstrakcyjne. Prawidlowo$¢ tego stanowiska
potwierdzit w analogicznej sprawie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17 listopada 2021 r., sygn. akt
IIT OSK 4382/21 (dostepny w internetowej bazie orzeczen CBOSA) , ktorego argumentacje Sad w obecnym
sktadzie w peli podziela. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze zarowno diety jak i zwrot kosztow podrozy, ktorych
dotyczy ta uchwata, maja charakter powtarzalny, a dotyczace ich regulacje uchwaly nie maja natury
jednorazowej, ale stanowia zbidr zasad odnoszacych si¢ kazdorazowo do danego typu sytuacji, ktére moga by¢
stosowane wielokrotnie. Przepisy te maja charakter generalny, poniewaz ich adresatem nie jest konkretna
osoba, ale kazdy mieszkaniec gminy Zabkowice Slaskie, ktory pelnitby funkcje soltysa ktoregokolwiek
sotectwa w tej gminie. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez okreslenie
go wspdlng cechg jaka jest pelnienie funkcji sottysa, przepisy tej uchwaly staty si¢ generalnymi.

Nie ulega réwniez watpliwosci, ze uchwata ta zawiera przepisy normatywne, na podstawi ktorych
jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety i zwrotu kosztow podrdzy.

Ponadto uchwata ta zostala wydana na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 37b ust. 1 u.s.g.
Zgodnie z tym przepisem rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczacemu organu
wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowe;.

Zgodzi¢ si¢ rowniez nalezy ze skarzaca, ze uchwala ta nie jest aktem kierownictwa wewnetrznego. Akty
kierownictwa wewnetrznego (prawa wewngtrznego) kierowane sa do jednostek organizacyjnych
podporzadkowanych organowi ktore je wydaje (tak tez NSA w wyroku z dnia 8 kwietnia 2020 r., sygn. akt II
OSK 570/19, LEX nr 3220983). Taki aktem moze by¢ np. zarzadzenie wojta skierowane do kierownikow
gminnym jednostek organizacyjnych. Pehienie funkcji soltysa nie powoduje nawigzania stosunku pracy
z wojtem ani innego stosunku prawnego, z ktérego wynikalaby zalezno$¢ stuzbowa sottysa od organéw gminy
lub administracji gminnej. Tym samym ani soltys, ani rada sotecka lub zebranie wiejskie nie sg czescia
wewnetrzne] administracji samorzadowej, ani tez nie sa organami gminy. Gdyby ustawodawca zamierzat
kwesti¢ ustalania diet lub zwrotu kosztéw podrézny uznac jako akt wewnetrzny, to wowczas nie wprowadzano
by odrebnej i to ustawowej podstawy prawnej do takiej regulacji.

Majac powyzsze, nalezy stwierdzié, ze organ uchwatodawczy skarzacej gminy prawidlowo ocenil w §wietle
art. 37b ust. 1 ws.g. iart. 94 Konstytucji RP, ze uchwala wprowadzajgca zasady przyznawania diety oraz
zwrotu kosztow podrézy dla przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych oraz
przewodniczacych rad soteckich jest to akt prawa miejscowego. W konsekwencji zawarty w § 7 tej uchwaty
zapis o wejSciu w zycie tej uchwaly po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urz¢edowym
Wojewodztwa Dolnoslaskiego byt zgodny z dyspozycja art. 13 pkt 2 ustawy zdnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektorych innych aktoéw prawnych i art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Tym
samym brak byto podstaw do stwierdzenia przez Wojewodg¢ w trybie nadzoru niewaznosci tej regulacji.

W tych okoliczno$ciach Sad na podstawie art. 148 p.p.s.a. uchylit zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze. Sad
na podstawie art. 119 pkt2) i art. 120 p.p.s.a. rozpoznal spraw¢ w trybie uproszczonym na posiedzeniu
niejawnym.

O kosztach orzeczono na podstawie art. 2001 205 § 2 p.p.s.a.
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