Poznan, 24 stycznia 2019.
WOJEWODA WIELKOPOLSKI

KN-1.4131.1.35.2019.22

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.)
orzekam

niewazno$¢ § 5 w zakresie zwrotu: ,,po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku
Urzgdowym Wojewodztwa Wielkopolskiego z mocg obowiazywania” uchwaty nr IV/27/2018
Rady Gminy Czarnkéw z dnia 21 grudnia 2018 roku w sprawie ustalenia zasad wyplacania
diet oraz zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych radnym Rady Gminy Czarnkow

- ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Na sesji 21 grudnia 2018 r. Rada Gminy Czarnkéw podjeta uchwale nr IV/27/2018
w sprawie ustalenia zasad wyplacania diet oraz zwrotu kosztow podrézy shuzbowych radnym
Rady Gminy Czarnkoéw, zwang dalej: ,,uchwala”.

Jako podstawe prawng uchwaty powotano art. 25 ust. 4, ust. 6 i ust. 8 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2018 r. poz. 994 ze zm.), zwane] dalej
»U.8.2.7, wzw. z Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. Nr 61, poz. 710)
oraz § 2 1 § 5 ust. 3 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrozy
shuzbowych radnych gminy (Dz. U. Nr 66, poz. 800 ze zm.)

Uchwate dorgczono Wojewodzie Wielkopolskiemu 31 grudnia 2018 r.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru
stwierdzil, co nastepuje:

Uchwata nrIV/27/2018 z dnia 21 grudnia 2018 r. Rada Gminy Czarnkéw ustalita
zasady, na jakich radnym Rady Gminy Czarnkoéw przystugujg diety (§ 1) oraz zwrot kosztow
podrézy shuzbowych (§ 2). Moca § 3 uchwaly jej wykonanie powierzone zostalo Waojtowi
Gminy Czarnkéw. W § 5 uchwaly rada postanowita, iz ,,uchwata wchodzi w zycie po uplywie
14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego z moca
obowiazywania od dnia 1 lutego 2019 r.”.

W ocenie organu nadzoru przepis § 5 uchwaly, w zakresie w jakim przewiduje
obowiazek ogloszenia uchwaty w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Wielkopolskiego,
w sposéb istotny narusza prawo, tj. art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z2017 r. poz. 1523 ze zm.),
zwanej dalej ,,u.0.a.n.”.

Zgodnie z powolanym przepisem art. 13 u.o.an. ,,w wojewddzkim dzienniku
urzgdowym oglasza sie:

1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewodg 1 organy administracji niezespolone;;
2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewodztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;

al. Niepodleglosci 16/ 18, 61-713 Poznan, tel. 61-854-14-51, fax 61-854-18-36
www.poznan.uw.gov.pl, e-mail: nk@poznan.uw.gov.pl
www.obywatel.gov.pl, infolinia tel. 222 500 117



3) statuty zwigzkoéw miedzygminnych, statuty zwiazkéw powiatow oraz statuty zwigzkow
powiatowo-gminnych;

3a) statuty zwigzkéw metropolitalnych;

4) akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez
wojewode i organy administracji niezespolonej;

5) wyroki sgdu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego
stanowionego przez: wojewode i organy administracji niezespolonej, organ samorzgdu
wojewodztwa, organ powiatu i organ gminy;

6) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

a) miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

b) migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej;

7) uchwaly budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania
budzetu gminy, powiatu i wojewddztwa; _

8) obwieszczenia o wygasnigciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
0 rozwigzaniu sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy;

8a) rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktéw prawa miejscowego stanowionych przez
jednostki samorzadu terytorialnego;

9) statut urzedu wojewodzkiego;

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak
stanowig przepisy szczegdlne”.

W ocenie organu nadzoru badana uchwata nie miesci si¢ w sformutowanym w art. 13
u.o.an. katalogu aktow oglaszanych w wojewddzkim  dzienniku urzedowym.
W szczeg6lnosci nie jest ona aktem prawa miejscowego, jak rowniez jej ogloszenia
nie przewiduje zaden przepis szczegdlny.

Wtasciwg podstawe prawna podjecia przedmiotowej uchwaly stanowi przepis
art. 25 ust. 4 u.s.g., w mysl ktérego na zasadach ustalonych przez rad¢ gminy radnemu
przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowych. Uzupelnieniem tejze delegacji
sg powolane w podstawie prawnej uchwaly przepisy rozporzadzen. Zgodnie z § 2
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r.
w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytulu zwrotu kosztéw podrézy shuzbowych radnych
gminy termin i miejsce wykonywania zadania oraz miejscowos¢ rozpoczecia i zakonczenia
podrézy stuzbowej okresla przewodniczacy rady gminy w poleceniu wyjazdu stuzbowego
(ust. 1), przy czym czynnosci tej w stosunku do przewodniczacego rady dokonuje
wiceprzewodniczacy wskazany przez rade (ust. 2). Z kolei przepis § 5 ust. 3 tego
rozporzadzenia stanowi, ze ,,na wniosek radnego przewodniczacy rady gminy moze wyrazié
zgode na przejazd w podrozy stuzbowej pojazdem samochodowym niebedacym wiasnoscia
gminy. W takim przypadku radnemu przyshuguje zwrot kosztow przejazdu wedlug stawek
za jeden kilometr przebiegu, okreslonych przez rade gminy na podstawie przepiséw
dotyczacych warunkéw ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztéw uzywania
do celow shuzbowych samochodow osobowych, motocykli i motorowerow niebgdacych
wlasnoscig pracodawcy”. Przepisy, do ktérych odwoluje § 5 ust. 3 ww. rozporzadzenia,
wydawane sg przez ministra wlasciwego do spraw transportu w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw finanséw publicznych, ktéry — zgodnie z delegacjg zawartag w art. 34a
ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 58)
- okres$la, w drodze rozporzadzenia, warunki ustalania oraz sposéb dokonywania zwrotu
kosztéw uzywania pojazdow, o ktéorych mowa w ust. 1, uwzgledniajgc rodzaj pojazdu
mechanicznego, jego pojemnos¢ oraz limit kilometrow w zaleznosci od liczby mieszkancow
w danej gminie lub miescie, wlasciwych ze wzgledu na miejsce zatrudnienia pracownika.
Obecnie jest to rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie
warunkéw ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztéw uzywania do celow



stuzbowych samochoddéw osobowych, motocykli i motorowerow niebedacych wiasnoscia
pracodawcy (Dz. U. Nr 27, poz. 271 ze zm.). Maksymalna wysokos$¢ diet przystugujgcych
radnemu gminy okresla rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 26 lipca 2000 r.

Zaden ze wskazanych wyzej przepisow nie przewiduje obowigzku ogloszenia
w wojewodzkim dzienniku urzedowym uchwaly rady gminy podjetej na ich podstawie.
Tym samym podstawy dla ogloszenia przedlozonej do oceny uchwaly w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego nie moze stanowic¢ przepis art. 13 pkt 10 u.o.a.n.

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwala nie moze byé réwniez urzgdowo
ogloszona na podstawie przepisu art. 13 pkt 2 u.0.a.n., poniewaz nie ma ona charakteru aktu
prawa miejscowego.

Wyjasnié nalezy, iz brak jest legalnej definicji aktu prawa miejscowego. Ustawodawca
konstytucyjny zalicza je do zZrédetl powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej na obszarze dzialania organow, ktére je ustanowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Zgodnie
zas z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy samorzadu terytorialnego,
na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujacego na obszarze dzialania tych organow. Ustawodawca moze
wprost przesadzié, iz dany akt jest aktem prawa miejscowego. Brak takiego postanowienia
nie oznacza jednak, iz danemu aktowi nalezy automatycznie odmoéwi¢ takiego charakteru.
W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowane jest stanowisko, iz akt prawa
miejscowego to taki akt, ktéry zawiera co najmniej jedng norme o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym (por. wyrok NSA z 18 lipca 2006 r., sygn. akt OSK 669/06). Charakter
generalny maja zas te normy, ktore odnosza si¢ do pewnej kategorii potencjalnych adresatow,
a nie do indywidualnie oznaczonego podmiotu. Abstrakcyjno$é normy wyraza si¢ natomiast
w tym, ze zakazywanie, nakazywanie badZ uprawnienie ma mie¢ miejsce w pewnych
powtarzalnych okolicznosciach a nie w konkretnej sprawie. Tym samym normy te moga
zosta¢ wykorzystane w nieograniczonej liczbie przypadkow (por.: wyrok WSA w Poznaniu
zdnia 10 wrzesnia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/08; wyroki WSA w Krakowie z dnia
21 lutego 2011 r., sygn. akt II SA/Kr 1453/10 oraz z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt
I1 SA/Kr 1686/11; wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt OSK 669/06). W wyroku
z dnia 12 pazdziernika 2005 r. (sygn. akt II OSK 134/05) Naczelny Sgd Administracyjny
przyjal, iz akt prawa miejscowego powinien zawiera¢ regulacje praw i obowigzkéw
podmiotdéw znajdujacych si¢ na zewngtrz administracji.

Oceniajac badang uchwale w kontek$cie zaprezentowanych wyzej kryteridw, stwierdzié
nalezy, ze nie stanowi ona aktu prawa miejscowego. Nie sposoéb bowiem wywies¢ z niej
norm, ktore skierowane sg do niezindywidualizowanego kregu adresatow zewnetrznych,
a zatem norm o charakterze generalnym. Przepisy ocenianej uchwaly nie sg skierowane
do mieszkancow gminy i nie rozstrzygaja bezposrednio o ich prawach i obowigzkach,
lecz dotycza wylacznie stosunkéw wewnetrznych w strukturze organizacyjnej gminy.

Powyzsze  stanowisko  znajduje  potwierdzenie @~w  orzecznictwie  sgdow
administracyjnych. W wyroku z dnia 21 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt II SA/Rz 1170/15)
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie wyjasnil, ze ,.statut gminy, bedacy aktem
prawa miejscowego, reguluje jej wewnetrzny ustrdj (zagadnienia ustrojowo-organizacyjne)
1 moze zawiera¢ jedynie takie unormowania, ktore daja si¢ do tego obszaru zakwalifikowac.
Tymczasem $wiadczenia, jakie moga przystlugiwa¢ radnym w postaci diet oraz zwrotu
kosztéw podrézy stluzbowych, o ktérych mowa w art. 25 ust. 4 Usg, wymogu tego nie
spelniajg. Regulacje takie maja charakter wewnetrzny (akt zarzadzania wewnetrznego)
1dotycza relacji pomigdzy gming a radnym, na wzér relacji pomig¢dzy pracodawcag
i pracownikiem”. Na taki tez charakter prawny uchwat podejmowanych na podstawie art. 25
ust. 4 u.s.g. wskazuja wyroki: WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2016 r. (sygn. akt



I1 SA/Wa 177/16), WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2013 r. (sygn. akt IV SA/GI 1185/12)
oraz WSA w Gliwicach z dnia 9 stycznia 2014 r. (sygn. akt IV SA/GI1 349/13).

Podsumowujac — brak jest podstaw prawnych do ogloszenia ocenianej uchwatly
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego. Tym samym przepis § 5 uchwaty
w zakresie, w jakim przewiduje obowiazek ogloszenia uchwaty w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Wielkopolskiego, uzalezniajac od tego faktu termin jej wejscia w Zycie, zostat
wydany z istotnym naruszeniem prawa.

Na zakonczenie rozwazan organ nadzoru pragnie podkresli¢, ze uchwata wymieniona
w§ 4 ocenianej uchwaly (tj.uchwata nr IX/79/2011 Rady Gminy Czarnkéw zdnia
22 czerwca 2011 roku w sprawie okre$lenia zasad przyznawania diet oraz zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych radnym Gminy Czarnkéw) nie przewiduje obowiazku jej publikacji
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Wielkopolskiego. Fakt ten, jak rowniez tres¢
przepisu o wejsciu w zycie (,uchwala wchodzi w Zzycie zdniem podjgcia zmocg
obowiazujaca od dnia 1 lipca 2011 roku”) wskazuja, Zze rada nie nadala tej uchwale przymiotu
aktu prawa miejscowego.

Majac na uwadze powyzsze niniejsze rozstrzygnigcie jest w pelni uzasadnione.

Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od daty
jego doreczenia, za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann

Otrzymuja:
Rada Gminy Czarnkow
Wéjt Gminy Czarnkéw



