UCHWALA Nr VIII/62/19
RADY GMINY LEONCIN
z dnia 16 kwietnia 2019r.

w sprawie udzielenia odpowiedzi na skarge Nr WNP-1.0552.17.2019.DK
Wojewody Mazowieckiego z dnia 20 marca 2019 r. na Uchwale Nr I1/8/18 Rady Gminy
Leoncin z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie przyznawania diet oraz zwrotu kosztow
podrozy stuzbowych radnych gminy oraz przekazania skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego
w Warszawie

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U. z 2019 r. poz. 506) oraz art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o  postgpowaniu  przed sadami  administracyjnymi  (tekst  jednolity
Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.) Rada Gminy Leoncin uchwala, co nastgpuje:

§1
Przekazuje si¢ do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge
Nr WNP-1.0552.17.2019.DK Wojewody Mazowieckiego z dnia 20 marca 2019 r. na Uchwale
Nr [I/8/18 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie przyznawania diet oraz
zwrotu kosztéw podrdzy stuzbowych radnych gminy, stanowigca Zatacznik nr 1 do niniejsze;
Uchwaly oraz kopi¢ zaskarzonej Uchwaty, stanowigcg Zalacznik nr 2 do niniejszej Uchwaty.

§2
Udziela si¢ odpowiedzi na skarge, o ktorej mowa w § 1, stanowigcg zatacznik nr 3 do niniejsze;]
Uchwaly.

§3
Upowaznia si¢ Wojta Gminy Leoncin do przekazania wniesionej skargi, o ktorej mowa w § 1
powyzej wraz z kopig zaskarzonej Uchwaly oraz odpowiedziag na wniesiong skarge wraz
z niniejszg Uchwalg, oraz do reprezentowania Rady Gminy Leoncin przez Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Warszawie, w tym do udzielenia pelnomocnictwa procesowego
do reprezentowania Rady Gminy Leoncin w postgpowaniu przed Wojewddzkim Sadem
Administracyjnym w Warszawie, a w przypadku wniesienia skargi kasacyjnej przed
Naczelnym Sagdem Administracyjnym w Warszawie.

§4

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.



Zatgcznik do Uchwaty Nr VIII/62/19
Rady Gminy Leoncin
z dnia 16 kwietnia 2019 r.

Leoncin, dnia 16 kwietnia 2019r

Wojewoédzki Sagd Administracyjny
w Warszawie

ul. Jasna 2/4

00-013 Warszawa

Skarzacy: Wojewoda Mazowiecki
Plac Bankowy 3/5
00-950 Warszawa

Strona przeciwna:  Gmina Leoncin

ul. Partyzantow 3/5
05-155 Leoncin

WNP-1.0552.17.2019.DK

ODPOWIEDZ NA SKARGE

Na podstawie art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2018 poz. 1302 ze zm.) Rada Gminy Leoncin
wnosi odpowiedZ na skarge Skarzgcego z dnia 20 marca 2019 r. na Uchwate Nr 11/8/18 Rady
Gminy Leoncin z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie zasad przyznawania diet oraz zwrotu

kosztow podrézy stuzbowych radnych gminy i wnosi o jej oddalenie w catosci.

Uzasadnienie

W dniu 28 listopada 2018 r. Rada Gminy Leoncin podjeta Uchwate Nr 11/8/18
w sprawie zasad przyznawania diet oraz zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych
gminy.

W dniu 20 marca 2019 r. Wojewoda Mazowiecki dziatajgc na podstawie art. 93 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 506) oraz
art. 3 § 2 pkt 5, art. 13 § 2 i art. 50 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (dalej jako ,ppsa”), za posrednictwem
Gminy Leoncin wniost skarge na powyzszg Uchwate wnoszgc o stwierdzenie jej niewaznosci
z wytgczeniem regulacji § 5.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Mazowiecki uznal, iz stwierdzenie niewazno$ci
przedmiotowej Uchwaty z wytgczeniem regulacji § 5, podyktowane zostato istotnym
naruszeniem przepisu art. 25 ust. 4, ust. 6 i 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym poprzez ich btedne zastosowanie.



W kontekscie powyzszego Rada Gminy Leoncin nie zgadza sie ze stanowiskiem
zaprezentowanym przez Wojewode Mazowieckiego w zioZzonej przez niego skardze,
i wskazuje co nastepuje.

W pierwszej kolejnosci Rada Gminy Leoncin pragnie odnie$¢ sie do tresci zadania
Wojewody Mazowieckiego wskazanego w skardze, a bedacym orzeczeniem niewaznosci
Uchwaty Nr [I/8/18 w sprawie zasad przyznawania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy
stuzbowych radnych gminy, z wytgczeniem regulacji § 5. W literaturze i orzecznictwie
pojawity sie istotne watpliwosci i rozbieznosci w zakresie zastosowania art. 54 § 3 ppsa
w przypadkach, gdy przedmiotem skargi jest uchwata rady gminy, a trescig zadania jest
stwierdzenie jej niewaznosci w catosci lub czesci. Prezentowane w licznych orzeczeniach
wojewddzkich sgdéw administracyjnych jest stanowisko, ze radzie gminy nie przystuguje
kompetencja do stwierdzenia niewaznosci wtasnego aktu, a wiec mozliwos¢ skorzystania
z instytucji samokontroli. Mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznoéci w trybie art. 54 § 3 ww. ustawy
traktowana jest jako wyjatek wymagajacy wyraznej regulacji ustawowej, ktoérej w niniejszym
przypadku brak. Zarébwno w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach ustrojowych, nie jest
przewidziana instytucja ,autonadzoru” przypisana organom stanowigcym samorzgdu
terytorialnego. Podobne stanowisko zaprezentowat Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 13 lipca 2016 r. sygn. akt || SA/Go 405/16 jak réwniez
Wojewddzki Sgd Administracyjny w todzi w wyroku z dnia z dnia 5 marca 2013r. sygn.
akt Il SA/kd 1069/12 (dostepny: www.orzeczenia.nsa.gov.pl) ktory przyjat, ze wyrok
stwierdzajgcy niewaznos¢ uchwaly jest jedyng mozliwoscig wyeliminowania skutkéw, jakie
akt ten wywotywat w okresie od daty jego wejscia w zycie do daty jego uchylenia. Wyrok taki
wywiera bowiem skutek prawny z mocg od dnia podjecia uchwaty (ex tunc). Natomiast radzie
gminy nie przystuguje kompetencja do stwierdzenia niewaznosci wtasnego aktu, wiec
mozliwo$¢ skorzystania z instytuciji autokontroli, okreslonej przepisem art. 54 § 3 p.p.s.a. jest
tym samym wytgczona. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia
29 grudnia 2009r., sygn. akt Il OW 73/09(dostepne: www.orzeczenia.nsa.gov.pl) stwierdzit,
ze warunkiem skorzystania z uprawnienia do autokontroli, przewidzianym w art. 54 § 3
p.p.s.a., jest posiadanie przez organ administracji publicznej - w dacie korzystania z tego
uprawnienia - kompetencji do =zatatwiania danego rodzaju spraw administracyjnych.
Z uprawnienia tego nie moze skorzysta¢ organ administracji publicznej, ktéry co prawda
posiadat kompetencje do rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej w dacie wydania
zaskarzonej do sgdu administracyjnego decyzji, lecz utracit jg po wydaniu decyzji. Podobnie
w tej kwestii wypowiedziat sie¢ Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 2 lipca 2007r.,
sygn. akt Il OSK 1046/07. Tym samym zgdanie Wojewody Mazowieckiego wskazane

w petitum skargi, w ocenie Rady Gminy Leoncin nie znajduje podstaw prawnych.

Rada Gminy Leoncin réwniez nie zgadza sie ze stanowiskiem Wojewody
Mazowieckiego w zakresie rozwazan dotyczgcych diety, ustalonej na mocy wyzej wskazane;j



Uchwaly. Strona przeciwna jesli chodzi o ustalenie zryczattowanej miesiecznej diety w § 1
Uchwaly, nie podziela zarzutu niezgodnosci z prawem. Zgodnie z art. 25 ust. 4 ustawy
0 samorzgdzie gminnym do kompetencji rady nalezy ustalenie wysokosci diet i sposobu ich
wypfacania pod warunkiem, ze zostanie zachowany limit wysokosci diet przystugujgcych
radnemu. Zgodnie z ust. 6art. 25 ustawy o samorzadzie gminnym wysokos¢ diet
przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca tgcznie pottorakrotnosci
kwoty bazowej okresSlonej w ustawie budzetowej dla o0s6b zajmujgcych kierownicze
stanowiska panstwowe na podstawie przepiséw ustawy o ksztattowaniu wynagrodzeh
w panstwowej sferze budzetowej (przy czym ust. 7 art. 25 ustawy o samorzgdzie gminnym
stanowi delegacje dla Rady Ministréw okreslajgcej w drodze rozporzgdzenia, maksymalng
wysokos$¢ diet przystugujgcych radnemu w ciggu miesigca). Nadto art. 26 ust. 8 ustawy
0 samorzgdzie gminnym okresla, ze rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze
pod uwage funkcje petnione przez radnego.

Majgc na wzgledzie tak uksztattowany zakres delegacji ustawowej nalezy oceni¢ jego
realizacje odnoszgc sie do tego czy granice tej delegacji zostaty przekroczone. Wbrew temu,
co twierdzi sie w skardze i co ze skargi wynika, istotg tej delegacji jest pozostawienie radzie
gminy swobody uksztattowaniu diety dla radnych, przez co nalezy rozumiec¢ takze jej
zroznicowanie w zaleznosci od petnionych funkcji przedmiotowych i podmiotowych. Wynika
to z tej racji, ze mandat radnego, jako zwigzany z partycypowaniem spotecznosci lokalnej we
witadzy publicznej podlega szczegdlnej ochronie prawnej i to spotecznos¢ lokalna, przez
swoich przedstawicieli — stanowigcych skfad rady gminy, autonomicznie decyduje
o wykonywaniu tego mandatu i ekwiwalencie za jego spoteczne wykonywanie ( patrz Wyrok
WSA w Gliwicach, Il SA/Go 210/18)

Zasade te honoruje przepis art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym i dalsze
przepisy tego artykutu odnoszace sie do diety. Wynika z nich, Zze granice swobody
w podejmowaniu uchwaly wyznaczajg dwie racje: pierwsza - by dieta nie stracita swego
charakteru jako ekwiwalentu utraconych korzy$ci, jakich radny nie uzyskuje w zwigzku
z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego i druga, by kwota diety nie przekroczyta
limitu okreslonego w ustawie i wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu Rady Ministréw.
Natomiast w ramach tych granic ksztaltowanie diety nalezy do kompetencji organu
uchwatodawczego gminy. W szczegélnoéci do zasad, ktére ustala rada gminy nalezy tez
regulacja uzalezniajgca wysoko$¢ diety od zakresu obowigzkéw oraz ograniczenie
wysokos$ci z powodu nie uczestnictwa w pracach rady (por. wyrok NSA z dnia 7 listopada
2017 r., Il OSK 2794/16, CBOSA).

Co wiecej oceniajgc prawidtowos¢ przedmiotowej Uchwaty nalezy wskazaé, ze

warunkiem legalnosci regulacji przewidujgcej wyptate diet w formie miesiecznego ryczattu
jest zawarcie w uchwale przepiséw okreslajgcych potrgcenia z tytutu nieobecnosci na
posiedzeniach, czy tez w innych przypadkach, w ktérych radny nie zrealizowat cigzacych na
nim obowigzkéw. Jak stusznie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
26 czerwca 2014 r. sygn. akt: Il OSK 406/14 , (....) W sytuacji gdy ustalenie swiadczenia


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzvha4deltqmfyc4nbtga2tqmbvha
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzvha4deltqmfyc4nbtga2tqmbvgq
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dmnbvga3tg
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzvha4deltqmfyc4nbtga2tqmbvgq

nastepuje w formie ryczattu, brak przewidzianych potrgcen diety za przypadki nieobecnosci
przewodniczgcego na posiedzeniach, czy w innych obowigzkowych czynnosciach, sprawia,
Ze nie mamy do czynienia ze $wiadczeniem wyréwnawczym (kompensacyjnym)”

W § 2 zaskarzonej Uchwaly, Rada Gminy Leoncin wskazata, ze
za nieusprawiedliwiong nieobecnos¢ na sesjach lub posiedzeniach komisji wysoko$¢ diety
miesiecznej zmniejsza sie proporcjonalnie. W kontekscie powyzszego, nie mozna zgodzié¢
ze stanowiskiem Wojewody Mazowieckiego zaprezentowanym w skardze ze ,tak
sformutowany zapis powoduje utrate kompensacyjnego charakteru diety, a zbliza jg do formy
wynagrodzenia za prace”. W kontekscie poczynionych rozwazan warto jeszcze zaznaczyc,
ze sam Wojewoda Mazowiecki w tresci skargi podnosi, ze w odniesieniu do diet radnych
brak jest jednoznacznie sformutowanych przepiséw ustawy, co powoduje powazne
watpliwosci orzecznicze organu nadzoru. Pomimo jednak tychze watpliwosci, organ nadzoru
stoi na stanowisku, ze Uchwata podjeta przez Rade Gminy Leoncin zostata podijeta
z istotnym naruszeniem przepisOw wskazanych w skardze, z czym nie zgadza sie¢ Rada
Gminy Leoncin.

Z punktu widzenia powyzszych twierdzen warto odnies¢ sie ponownie do tezy
Wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 9 maja
2018 r. ( sygn. akt: Il SA/Go 210/18), ktéry wskazuje, ze rozwazajgc umocowanie rady gminy
do podjecia uchwaty w sprawie ustalenia diet dla radnych rady miejskiej, przypomnie¢
nalezy, ze Konstytucja RP, w szczegdlnosci w art. 165 ust. 2 oraz art. 171 ust. 1, poddaje
pod ochrone samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w dwéch zasadniczych
aspektach: - w aspekcie pozytywnym obejmujgcym mozliwo$é swobodnego wyboru dziatan
podejmowanych do realizacji zadan publicznych oraz - w aspekcie negatywnym
oznaczajgcym wolnos¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw wiadzy publicznej
i w tym zakresie wszelkie formy ingerencji w sfere dzialania jednostki samorzadu
terytorialnego podlegajg zaskarzeniu do wiasciwego sgdu (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 29 pazdziernika 2009 r., OTK-A 2009/9/139). Ochrona ta wymaga
rozwazenia proporcjonalnosci ingerencji we wskazane prawa konstytucyjne jednostki, w tym
takze oceny wykorzystywania rozumowan prawniczych i metod wykfadni, ktére prowadzg
do ograniczenia radzie gminy kompetencji uchwatodawczej w sprawie. Argumentacja, ktéra
nie dowodzi sprzecznosci zaskarzonego przepisu uchwaty z prawem w stopniu wykazujgcym
ceche istotnosci, lecz jest jedynie brakiem akceptacji innego, mieszczgcego sie w ramach
delegacji rozwigzania, z punktu widzenia przyjetego przez organ nadzoru wzorca uchwaty

w sprawie diet, nie moze stanowi¢ podstawy do uznania uchwaty za niewazng.

Rada Gminy Leoncin ponadto stoi na stanowisku, ze rzeczona Uchwata nie stanowi
aktu prawa miejscowego, a tym samym nie podlega ona publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Aby akt normatywny zostat uznany za przepis powszechnie obowigzujgcy,
spetnione muszg zostaé okreslone wymogi. Warunkiem koniecznym do uznania aktu prawa

miejscowego za zrodto prawa powszechnie obwigzujgcego, o ktérym mowa w art. 87 ust. 2



Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. jest istnienie co najmniej
jednej normy prawnej o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Podobne stanowisko
przedstawit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 11 lipca 2013 r.
(sygn. akt: Il SA/OlI 518/13): ,zgodnie z poglgdami wyrazanymi w orzecznictwie
sgdowodminstracyjnym ( np. w wyroku NSA z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie | OSK 669/06
dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie decydujgce ma
charakter norm prawnych i ksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow.

Kwestionowana Uchwata nie spetnia jednak wskazanych wyzej kryteridw i dlatego nie
moze by¢é uznana za akt prawa miejscowego. Powyzsza teza znajduje réwniez
odzwierciedlenie w stanowisku wyrazonym przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2007 r. (sygn. akt: Il SA/Kr 995/06), odnosnie uchwaty
podejmowanej na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym ,Nie ulega
watpliwosci, ze podejmowana na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
uchwata w sprawie ustalenia zasad zwrotu kosztoéw podrézy nie jest aktem prawa
miejscowego, ale jedynie przepisem wewnetrznym (aktem kierownictwa wewnetrznego.
Taka podjeta uchwata dotyczy tylko radnych i reguluje jedng z kwestii zwigzanych
z wykonywaniem mandatu. Jej adresatem sg radni i zastosowanie przepisow takiej uchwaty
ma miejsce w zwigzku z wykonywaniem mandatu. Nie reguluje ona praw lub obowigzkéw
mieszkancow gminy”. Wobec powyzszego Rada Gminy Leoncin nie zgadza sie
ze stanowiskiem Wojeowdy Mazowieckiego, ze Uchwata Nr 11/8/18 z dnia 28 listopada 2018
r. powinna mie¢ charakter prawa miejscowego.

Biorgc pod uwage powyzsze Rada Gminy Leoncin wnosi o oddalenie skargi

w catosci.

Zataczniki:

1) Uchwata Nr 11/8/18 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie
zasad przyznawania diet oraz zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych gminy;

2) Skarga Wojewody Mazowieckiego z dnia 20 marca 2019 r.;

3) Uchwata Nr VI11I/62/19 w sprawie udzielenia odpowiedzi na skarge

4) Odpis odpowiedzi na skarge.



GtOSOWANIE w sprawie udzielenia odpowiedzi na skarge VII1/62/19

ZA PRZECIW WSTRZYMUJAC SIE,
1. Bartkowska Edyta nb
2. Dominiak Marek za
3. Flejszman Grzegorz za
4. Gruszka Antoni za
5. Gruszka Ewa za
6. Jaczynski Bogdan za
7. Kalisz Andrzej za
8. Kielbasinski Arkadiusz za
9. Komuda Arkadiusz za
10. Mosakowski Bogdan za
11. Pelczarska Malgorzata nb

12. Roszczyk Wieslawa

Za

13. Rzeznik Marek

Za

14. Stepniewska Dorota

Za

15. Zagorska Iwona

Za

Podsumowanie glosowania

13




