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Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WN-11.4131.1.25.2024
Wojewody Matopolskiego
z dnia 25 pazdziernika 2024 r.

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz. U. 22024 r. poz. 1465)

stwierdza sie niewaznos¢

Uchwaly nr V/55/2024 Rady Miejskiej w Brzeszczach z dnia 24 wrzesnia 2024 r. w sprawie
zmiany uchwaty nr X1/137/2019 Rady Miejskiej w Brzeszczach z dnia 28 listopada 2019 r. -
w czesci -tj. w zakresie § 5.

UZASADNIENIE

W dniu 24 wrzesnia 2024 r. do oceny nadzorczej Wojewody Matopolskiego zostata przekazana
uchwata Nr V/55/2024 Rady Miejskiej w Brzeszczach z dnia 24 wrze$nia 2024 r. w sprawie zmiany
uchwaty nr XI/137/2019 Rady Miejskiej w Brzeszczach z dnia 28 listopada 2019 r.

W toku wstepnej oceny nadzorczej powyzszej uchwaty organ nadzoru powzigt watpliwosci, co do
dopuszczalnosci zapiséw § 5 wskazanej wyzej uchwaty (cyt.: ,Uchwata wchodzi w zycie z dniem
podjecia.” w zwigzku z brzmieniem art. 2 ust. 1 iart. 13 pkt2) ustawy zdnia 20 lipca 2000r.
o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tj. Dz. U.z2019r.
poz. 11461) dalej: ustawa. W ustawie przewidziano, ze akty normatywne, zwierajgce przepisy
powszechnie obowigzujgce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy.
W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez organ
gminy.

W ocenie organu nadzoru, przedmiotowa uchwata, we wskazanym powyzej zakresie pozostaje
W sprzeczno$ci z przepisami obowigzujgcego prawa, a w szczegodlnosci z przepisami art. 2 ust. 1
i art. 13 pkt 2) ustawy.
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Z uwagi na powziete watpliwosci, organ nadzoru powiadomit o nich wtadze Miasta Brzeszcze
oraz wystapit z prosbg o udzielenie wyjasnien. (pismo Wydziatu Prawnego i Nadzoru Matopolskiego
Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie z 1 pazdziernika 2024 r., znak: WN-11.4130.14.66.2024).

W odpowiedzi tut. organ nadzoru otrzymat wyjasnienia Zastepcy Burmistrza Brzeszcz (pismo
z 8 pazdziernika 2024 r., znak: KRM.070.3.2024) z ktérych wynika miedzy innymi, ze w ocenie Pana
Burmistrza cyt.: ,przedmiotowa uchwata dotyczy tylko przewodniczgcych jednostek pomocniczych,
a nie nieograniczonego kregu adresatoéw oraz reguluje jedng z kwestii zwigzanych z wykonywaniem
powierzonych im czynnosci. Ponadto nie wkracza ona w sfere praw i obowigzkéw mieszkancow gminy
normujgc zagadnienie wytgcznie w obrebie organizacji gminy.

Uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania miesiecznych diet oraz zwrotéw kosztow
podrézy stuzbowej dla soltysbw nie przyznaje uprawnien, ani nie naklada obowigzkéw na
mieszkancow gminy. Analizowana uchwata jest aktem prawnym skierowanym do skonkretyzowanych
adresatéw — odpowiednio: sottysow. Uchwata jako akt kierownictwa wewnetrznego, wigze jedynie
wskazane w nim podmioty.”

Stosownie do tresci art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. 21997 r. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja RP, organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow.
Jednoczesnie przewidziana w art. 7 Konstytucji RP zasada praworzgdnos$ci wymaga aby organy
wiadzy publicznej dziataty na podstawie i w granicach prawa. Materia regulowana wydanym przez
organ aktem normatywnym ma wynika¢ z upowaznienia ustawowego i nie moze przekraczac zakresu
tego upowaznienia. Konsekwencjg tych regulacji w przypadku rad gmin jest unormowanie zawarte
w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzagdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465), dalej: ustawa o s.g.,
zgodnie z ktérym gminie przystuguje prawo stanowienia aktdéw prawa miejscowego obowigzujgcych
na obszarze gminy na podstawie upowaznien ustawowych. Podstawg materialnoprawng podjecia
uchwaty byty w niniejszym przypadku przepisy zawarte w art. 37b ust. 1 ustawy o s.g.

Przepis ten brzmi nastepujgco cyt.: ,Rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich
przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz
zwrot kosztéw podrézy stuzbowej.”

Organ nadzoru catkowicie zgadza sie z zacytowanym w wyjasnieniach Zastepcy Burmistrza
Brzeszcz wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006r., sygn. akt | OSK
669/09, ze akt prawa miejscowego to taki, ktéry zawiera co najmniej jedng norme o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sg zrédtami powszechnie
obowigzujgcego prawa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity. Natomiast w art. 94
Konstytucja RP wskazuje, ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Do cech aktéw prawa miejscowego
zalicza sie:

- terytorialny zasieg aktu prawa miejscowego. Obowigzujg one tylko na obszarze dziatania organow,
ktére je ustanowity. Z reguly ich zasieg pokrywa sie z obszarem danej jednostki samorzadu
terytorialnego, ale mogg by¢ jednak takze stanowione dla mniejszych terendw;

- normatywny charakter. Zawierajg one wypowiedzi wyznaczajgce adresatom pewien sposob
zachowania sie: moga to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia;

- generalny i abstrakcyjny charakter norm prawnych zawartych w takich aktach. Charakter generalny
majg te normy, ktére definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie
Z nazwy.

W ocenie organu nadzoru uchwata rady gminy w sprawie zasad, na jakich przewodniczgcemu
organu wykonawczego jednostki pomocniczej gminy przystuguje dieta oraz zwrot kosztéw podrozy
stuzbowej, majgc na uwadze charakter norm prawnych zawartych w jej zapisach, spetnia warunki
uznania tego dokumentu za akt prawa miejscowego. Jest bowiem dziataniem administracji publicznej
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0 ograniczonym terytorialnie Zzasiegu obowigzywania skierowang na tworzenie generalnych
i abstrakcyjnych norm prawnych. Uchwata taka wyznacza organowi wykonawczemu gminy sposob
zachowania sie w okolicznosciach w niej okreslonych ijednoczednie formutuje uprawnienie do
rekompensaty utraconego dochodu, atakze do zwrotu naleznosci z tytutu poniesionych kosztow
podrézy stuzbowych osobie petnigcej funkcje, o ktérej mowa wart. 37b ust. 1 ustawy o0 s.g.
Abstrakcyjnosé norm prawnych zawartych w uchwale wyraza sie tym, Ze nie majg one jednorazowego
zastosowania w jednej, konkretnej sytuacji . Unormowania, wedtug ktérych bedzie ustalana wysokos¢
diety oraz zwrot kosztéw podrozy przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej
gminy znajdg zastosowanie wielokrotnie uzyte. Generalnos¢ norm prawnych zawartych w ww. uchwale
polega na tym, Ze ich adresatem nie jest konkretna osoba petnigca funkcje przewodniczgcego organu
wykonawczego jednostki pomocniczej gminy, ale kazdy, kto bedzie petnit takg funkcje na terenie gminy
w okresie obowigzywania uchwaly (akt taki obowigzuje nadal po zakonczeniu kadencji rady gminy,
ktora go podjeta). Uchwata podejmowana na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy o s.g. okresla adresatow
poprzez wymienienie (ich) cechy rodzajowej, petnionej funkcji. Objecie zakresem podmiotowym aktu
normatywnego oznaczonej kategorii adresatow nie pozbawia go statusu aktu zawierajgcego normy
generalne.

Odnoszac sie do udzielonej organowi nadzoru odpowiedzi, w ktérej powotano sie na okreslone
orzecznictwo, organ nadzoru stwierdza, ze w jego ocenie poza wszelkg watpliwoscig aktualna,
utrwalona linia orzecznicza w sposéb jednoznaczny wskazuje, ze uchwata wydana na podstawie
delegacji ustawowej zawartej w art. 37 b ust. 1 ustawy o0 s.g. ustanawiajgca zasady, na jakich
przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz
zwrot kosztéw podrdzy stuzbowej jest aktem prawa miejscowego.

Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w utrwalonej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych,
np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2023 r., sygn. akt Il OSK 2003/22;
wyrok Naczelnego Sgadu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt [l OSK 1276/19;
wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 9 maja 2024 r., sygn. akt IV SA/Po
154/24; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 11 kwietnia 2024 r., sygn.
akt 11l SA/Gd 485/23.

Takie samo stanowisko zostato wyrazone w wyroku:

- Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2024 r. sygn. akt: Il OSK 29/23 cyt.: W
kontek$cie poczynionych rozwazan nie mozna podzieli¢ stanowiska strony skarzgcej kasacyjnie, ze
przedmiotowa uchwata nie nalezy do kategorii aktow normatywnych, lecz jest aktem kierownictwa
wewnetrznego skierowanym do zindywidualizowanej grupy oséb. Wprawdzie krgg adresatéw tej
uchwaly jest ograniczony, jednak ograniczenie to nie jest trwate wobec zmiennosci oséb petnigcych
wybieralne i kadencyjne funkcje. Uchwata taka ma zatem charakter generalny, albowiem adresaci
zostali okresleni poprzez wskazanie pewnej ich kategorii, a nie w sposéb zindywidualizowany.
Gdyby przyja¢ argumentacje strony skarzgcej kasacyjnie to przedmiotowa uchwata miataby
charakter epizodyczny, gdyz zawierataby regulacje obowigzujgce tylko w czasie trwania danej
kadencji. Jest to poglad oczywiscie btedny.

W panstwie prawa dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu normatywnego powszechnie
obowigzujgcego, oprocz charakteru norm prawnych i ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej
ich adresatow oraz wydania go przez kompetentny organ, istotne znaczenie ma instytucja publikacji
aktu. Zgodnie zart. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejScia w zycie m.in. aktow prawa
miejscowego jest ich ogtoszenie. Natomiast ztredci art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw
normatywnych wynika, ze akty normatywne zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogtoszenia,
chyba, ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.
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W Swietle powyzszych rozwazah nalezy uznac, ze skoro przedmiotowa uchwata Rady Miejskiej
w S. jest aktem prawa miejscowego to warunkiem wejscia w zycie takiej uchwaty byto jej ogtoszenie
w dzienniku urzedowym. Tym samym unormowanie zawarte w § 4 zaskarzonej uchwaty, ze: "Uchwata
wchodzi w zycie z dniem podjecia z mocg obowigzujgcg od 1 stycznia 2022 r." bylo niezgodne
z prawem i spowodowato, ze uchwata ta nie zostata zatem prawidlowo opublikowana, tj. zgodnie
z art. 13 pkt 2 i art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych

- Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2021 r. Il OSK 4382/21, cyt.: ,uchwata
zostata podjeta na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 37b ust. 1 u.s.g. Zgodnie z tym
przepisem rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczgcemu organu wykonawczego
jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowej. Uchwata
taka nie jest zatem aktem kierownictwa wewnetrznego. Akty kierownictwa wewnetrznego (prawa
wewnetrznego) kierowane sg bowiem do jednostek organizacyjnych podporzgdkowanych organowi,
ktore je wydaje (tak tez NSA w wyroku z dnia 8 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 570/19, dostepne
jw.). Takim aktem moze by¢ np. zarzadzenie wdjta skierowane do kierownikéw gminnym jednostek
organizacyjnych. Petnienie funkcji sottysa - podobnie jak wykonywanie mandatu radnego -
nie powoduje zas nawigzania stosunku pracy z wéjtem ani innego stosunku prawnego, z ktérego
wynikataby zalezno$¢ stuzbowa sottysa od organéw gminy lub administracji gminnej. Tym samym
ani softys, ani rada sotecka lub zebranie wiejskie nie sg czescig wewnetrznej administracji
samorzgdowej, ani tez nie sg organami gminy. Wobec tego, gdyby ustawodawca zamierzat kwestie
ustalania diet lub zwrotu kosztéw podrézny sottysom uznaé jako akt wewnetrzny, to wéwczas by
nie wprowadzano odrebnej i to ustawowej podstawy prawnej do takiej regulaciji.”

- Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 marca 2024 r. IV SA/Po 153/24, cyt.:
.Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze uchwata ustalajgca diety oraz zwrot kosztow podrézy
sottysom jest aktem prawa miejscowego. W orzecznictwie sgdowym wielokrotnie podnoszono, ze
aktem prawa miejscowego jest taki akt, ktory zawiera normy postepowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajgce adresatom pewien sposob zachowania sie, przybierajgcy 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 abstrakcyjnos¢ normy
wyraza sie wtym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, zreguly powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty
muszg dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie mogg konsumowacé sie przez jednorazowe
zastosowanie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéow (adresatéw) pozostajgcych
poza strukturg administracji (tak NSA w wyroku z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt Il OSK 2048/17,
opub. w Lex nr 2706500; por. wyrok NSA z dnia 25 lutego 2016 r. sygn. akt || OSK 1572/14, opub.
w Lex nr 2037405).”

W konsekwencji wywiedzionego powyzej, organ nadzoru podkresla, ze naruszenie wynikajgce
z zasady demokratycznego panstwa prawnego nakazu przestrzegania przez pracodawce zasad
poprawnej legislacji, tj. nieujecie w uchwale zapisu o wejsciu jej w zycie po uptywie 14 dni od jej
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Matopolskiego oraz nieogtoszenie uchwaty jako
aktu prawa miejscowego we wskazanym publikatorze stanowi w ocenie nadzoru istotne naruszenie
prawa i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci tej uchwaty w zakresie § 5 uchwaty.

O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz
30 dni od dnia doreczenia uchwaty. Nadzor nad dziatalnoscig gminng sprawowany jest wytacznie na
podstawie kryterium zgodno$ci z prawem (art. 85 ustawy o s. g.).

Stosownie do przepisu art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze podlega opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Matopolskiego stosownie do postanowieh art. 13 pkt 8a) ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tj. Dz. U.z2019r.,
poz. 1461).
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Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie. Winno sie jg wnieS¢ za posrednictwem Wojewody Maftopolskiego
w terminie 30 dni od dnia ofrzymania niniejszego rozstrzygniecia.

Z up. Wojewody Matopolskiego

Zastepca Dyrektora Wydziatu
Prawnego i Nadzoru

Radca prawny

Joanna Zurek-Wéjcik

Otrzymuija:

1) Rada Miejska w Brzeszczach,

2) Burmistrz Breszcz,

3) Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie,
4) Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Matopolskiego,
5) aa.
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