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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.118.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 9 lutego 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r.
poz. 40 z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr 666/LXX/2024 Rady Miejskiej w Ktobucku z dnia 9 stycznia 2024 r. w sprawie okre$lenia zasad
ustalania diet oraz zwrotu kosztow podrozy sthuzbowej dla przewodniczacych zarzadow osiedli oraz sottysow
w Gminie Ktobuck, w czesci okreslonej w:

1) § 1ust.5 uchwaly, w zakresie sformutowania: przez okres diuzszy niz 14 dni, jako sprzecznej
z art. 37b ust. 1 ustawy;

2) § 3 uchwaly, jako sprzecznej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako: Konstytucja RP;

3) § 6uchwaly, wzakresie sformutowania: zmocg obowigzujgcq od 1 stycznia 2024 roku, jako
sprzecznej z art. 4 ust. 1 i art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) oraz art. 2 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 9 stycznia 2024 r. Rada Miejska w Klobucku podjeta uchwate Nr 666/LXX/2024
w sprawie okreslenia zasad ustalania diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowej dla przewodniczacych
zarzadow osiedli oraz sottysow w Gminie Ktobuck, dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano art. 37b ust. 1 ustawy.
Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 11 stycznia 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, iz jest ona w czg$ci niezgodna
Z prawem.

Zgodnie zprzepisem art. 37b ust. 1 ustawy: Rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich
przewodniczqgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot
kosztow podrozy stuzbowej. Na podstawie powolanego przepisu ustawy rada miejska powinna zatem okresli¢
zasady, na jakich przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej (tu: soltysom oraz
przewodniczacym zarzadow osiedli) przystuguja diety i zwrot kosztow podrozy stuzbowej, a wige na przyktad
okreslic te czynnosci funkcyjne przewodniczacego organu wykonawczego, za ktore dieta przystuguje.
W uchwale powinna by¢ réwniez uregulowana sytuacja, gdy przewodniczgcy organu wykonawczego przez
dtuzszy okres czasu nie wykonuje obowigzkoéw wynikajacych z pelnionej funkcji, czyli nie ponidst zadnych
kosztow. Wymaga rowniez zaznaczenia, ze ,,ustanowic¢ zasady” to oznacza rozstrzygnaé, wyznaczyc, ustali¢
odpowiednie kryteria, sposoby lub warunki speiniania okreslonych uprawnien lub ponoszenia obowigzkow.
Natomiast ustawodawca poslugujac si¢ w przepisie ustawy terminem ,,dieta” nie zamies$cil w przepisach
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legalnej definicji tego pojecia. Jednakze zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych uznaje sig, ze dieta
ma charakter rekompensaty za zaangazowanie w dziatalno$¢ publiczng i poniesione wydatki (koszty)
w zwigzku z wykonywaniem powierzonej funkcji spotecznej. Istota diety sprowadza si¢ do wyréwnywania
wydatkoéw 1 strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkcji. Skoro wiec dieta sprowadza si¢ do
wyrownania wydatkow 1 strat spowodowanych petnieniem funkcji sottysa lub przewodniczacego zarzadu
osiedla, to osoba petnigca te funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztéw 1 wydatkow poniesionych w zwigzku
ze sprawowaniem tej funkcji, a nie z tytutu samego faktu wyboru tej osoby na sottysa (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt Il OSK 1276/19, wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 3 wrze$nia 2018 r., sygn. akt IV SA/GI 455/18, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Organ nadzoru podkre$la, iz w panstwie prawa organy witadzy publicznej dziataja w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wi¢zi migdzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyslugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Jednocze$nie
niedopuszczalnym jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypetienie przez Rade
przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

Uchwata podj¢ta na podstawie art. 37b ustawy stanowi akt prawa miejscowego w rozumieniu art. 40
ust. 1 ustawy. Zgodnie za$ z art. 88 Konstytucji RP:

1. Warunkiem wejscia w zZycie ustaw, rozporzqdzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogtoszenie.
2. Zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa.

Nalezy wskazaC, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 12 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych: Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce, oglaszane
w dziennikach urzedowych wchodzq w Zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba zZe dany
akt normatywny okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3,
mogq wchodzi¢ w zZycie w terminie krotszym niz czternascie dni, ajezeli wazny interes panstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg
temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Natomiast z art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych wynika, ze:
Przepisy art. 4 nie wylgczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiqzujqcej, jezeli
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

Wyzej wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktow
normatywnych z co najmniej 14-dniowym okresem vacatio legis. Wskazano rowniez wyjatki pozwalajace na:
1) skrocenie vacatio legis ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujace;j.

W § 6 przedmiotowej uchwaty Rada postanowita, iz: Uchwata wchodzi w Zycie po uptywie 14 dni od
daty ogloszenia zmocqg obowiqgzujgcq od I stycznia 2024 roku. Publikacja w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Slaskiego miala miejsce w dniu 16 stycznia 2024 r. pod pozycja 510, co oznacza, ze uchwata ta
powinna uzyska¢ moc obowigzujacg od 31 stycznia br. — tj. z uptywem 14-dniowego okresu vacatio legis.
Tymczasem Rada Miejska w Ktobucku zdecydowata o nadaniu uchwale wstecznej mocy obowigzujace;.

W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 maja 2018 r., sygn. akt
I SA/Gl 348/18 (publ. CBOSA) Sad stwierdzil, ze: Nadanie aktowi prawnemu mocy wstecznej jest
dopuszczalne tylko wowczas, gdy zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie
(art. 5 w.o.a.n.). Jedng z konstytucyjnych zasad panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) jest zasada
niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit). Zasada ta nie ma charakteru absolutnego i w wyjgtkowych
sytuacjach moze zosta¢ nadana moc wsteczna aktowi prawnemu. Problem niedziatania prawa wstecz byt juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal kilkakrotnie wypowiadat sie, ze zakaz lex retro
non agit dotyczy zwlaszcza przepisow normujgcych prawa i obowigzki obywateli, jezeli prowadzi to do
pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego. Odstgpienie od tej zasady dopuszczalne jest
jedynie wyjgtkowo itylko z usprawiedliwionych wzgledow, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej ocenianej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji (...). Rowniez Naczelny
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Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il GSK 1540/16 (publ.
CBOSA) wskazal, iz zakaz dziatania prawa wstecz stanowi jeden z elementow zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazanej w art. 2 Konstytucji RP. Zasada niedzialania prawa wstecz, jest dyrektywgq
legislacyjng skierowang do organow stanowigcych prawo, jak rowniez dyrektywq interpretacyjng dla organow
stosujgcych prawo, dokonujgcych wykiadni przepisow prawnych. Zasada niedziatania prawa wstecz, chociaz
nie zostata wprost wyrazona w Konstytucji, stanowi podstawowq zasade porzqdku prawnego w panstwie,
opartego na zalozeniu, Ze ,, kazdy przepis normuje przysztosc, nie zas przesztosc”.

Zdaniem organ nadzoru nadanie mocy wstecznej uchwale podjetej na podstawie art. 37b ustawy jest
niedopuszczalne. Regulowanie diet soltysow lub przewodniczacych zarzadéw osiedli z moca wsteczng godzi
w zasady demokratycznego panstwa prawa (art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych). Wszelkie regulacje w tym zakresie mogg by¢ stanowione jedynie na przyszio$e,
z zachowaniem 14-dniowego vacatio legis. W przeciwnym razie mogloby dojs¢ do sytuacji, ze osoby
funkcjonujace w ramach szeroko rozumianego aparatu organizacyjnego gminy (radni, sottysi, przewodniczacy
zarzadow osiedli) moglyby uczestniczy¢ w procesie, ktory zapewniatby nieograniczong mozliwo$¢ modyfikacji
wysokos$ci otrzymywanych diet, nawet z mocg wsteczng. Dziatania takie nie moga by¢ z kolei akceptowane
w demokratycznym panstwie prawa, wobec czego nadanie mocy wstecznej niniejszej uchwale nalezy oceni¢
jako niezgodne z prawem. Jednoczesnie uwzgledniajac tres¢ § 6 uchwaly, istnieje mozliwos¢ doprowadzenia
do stanu zgodnego z prawem —na skutek stwierdzenia niewazno$ci jedynie czesci tego przepisu uchwaty,
pozostawiajac zapis, iz Uchwata wchodzi w Zycie po uplywie 14 dni od daty ogloszenia (o ogloszeniu uchwaty
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego postanowiono w § 5 uchwaty).

Przechodzac do kwestii pozostatych naruszen prawa wystepujacych w podjetej uchwale, ktore organ
nadzoru uznal za istotne, nalezy wskazaé, ze organ stanowigcy gminy nie powigzal wyptaty diet w catosci
z obowiazkiem faktycznego wykonywania mandatu przez soltysa lub przewodniczacego zarzadu osiedla.
W tresci § 1 ust. 5 uchwaty Rada postanowita, iz: W razie niewykonywania funkcji przewodniczqcego zarzqdu
osiedla lub softysa przez okres diuzszy niz 14 dni z powodu choroby, urlopu lub innych przyczyn, przepis
ust. 3 stosuje si¢ odpowiednio. Z kolei ust.3 tego przepisu reguluje, ze: W przypadku petnienia funkcji
przewodniczgcego zarzqdu osiedla lub soltysa w okresie krotszym niz miesigc wysokoS¢ diety zostanie
obliczona proporcjonalnie do liczby dni sprawowania w danym miesigcu funkcji. Regulacja z§ 1 ust. 5
uchwaty sprowadza si¢ do tego, ze pomimo niewykonywania mandatu, dany soltys lub przewodniczacy
zarzadu osiedla otrzymalby diete w pelnej wysokosci, jezeli tylko okres niewykonywania jego funkcji trwatby
nie dtuzej niz 14 dni. Skutkuje to tym, iz w ww. zakresie dieta traci swdj charakter rekompensacyjny, a staje si¢
statym i miesigcznym wynagrodzeniem. Zakresem regulacji uchwaty podjetej na podstawie delegacji
ustawowej z art. 37b winna by¢ obj¢ta m.in. sytuacja, gdy dany soltys lub przewodniczacy zarzadu osiedla
nie wykonuje obowigzkéw wynikajacych z pelionej funkcji, atym samym nie ponosi zadnych kosztéw
zwigzanych z petnieniem funkcji —bez wzgledu na czasokres trwania takie sytuacji, przyktadowo w trakcie
14 — dniowego urlopu wypoczynkowego (na mocy § 1 ust. 5 uchwaly dieta bylaby zachowana w pelne;j
wysokosci do 14 dnia niewykonywania funkcji — wigcznie). W przeciwnym razie dieta ustalona w stalej kwocie
—w przypadku niewykonywania funkcji sottysa lub przewodniczacego zarzadu osiedla przez okres do 14 dni,
ma charakter ryczaltu miesi¢cznego, przez co traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter statego,
miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji. Co wigcej, z tytutu
niezdolnosci do pracy spowodowanej chorobg, soltysowi lub przewodniczacemu zarzadu osiedla — o ile
podlega ubezpieczeniu chorobowemu — wyplacane sg przeciez stosowne $wiadczenia (zasitek chorobowy),
nawet jezeli niezdolno$¢ do wykonywania pracy trwa nie dtuzej niz 14 dni.

Przechodzac dalej organ nadzoru wskazuje, ze Rada Miejska w Klobucku w § 3 uchwaty uregulowata,
ze: Traci moc uchwata Nr 272/XXIX/2017 Rady Miejskiej w Ktobucku z dnia 7 lutego 2017 r. w sprawie
okreslenia zasad ustalania diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowej dla przewodniczgcych zarzgdow osiedli
oraz sottysow w Gminie Klobuck. W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze uchwata z dnia 7 lutego 2017 r.
Nr 272/XXI1X/2017 nie stanowita aktu prawa miejscowego. W ocenie organu nadzoru niedopuszczalna jest
zmiana, badz uchylenie uchwaty nie bedacej aktem prawa miejscowego (tzw. uchwaty zwyktej) uchwata
posiadajaca charakter aktu prawa miejscowego. Uchylenie uchwaly powinno nastgpi¢ w takim samym trybie,
w jakim uchwata derogowana weszta w zycie. Charakter prawny aktu derogacyjnego musi by¢ obowigzkowo
taki sam, jak aktu uchylanego. Brak jest podstawy prawnej do uzaleznienia wejscia w zycie takiej uchwaty od
jej publikacji w dzienniku urzedowym. Przepisy derogujace lub zmieniajace maja charakter niesamodzielny.
Wobec powyzszego, jedynym legalnym sposobem uchylenia uchwaty, ktorej nie przypisano waloru aktu prawa
miejscowego, jest tzw. uchwata zwykla. Rozwigzanie przyjete przez Rade powoduje nieczytelnos$¢ i stan
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niepewnosci prawnej w zakresie obowigzywania uchwat ogtoszonych w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slaskiego, skoro w tym publikatorze nie ogloszono uchwaty, ktéra obecnie jest uchylana. Wprowadzenie
dwdch réznych trybdéw wejscia w zycie uchwaly — innej w uchwale pierwotnej i innej w uchwale derogujace;,
powoduje ze akt ten jest sprzeczny z wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasada demokratycznego panstwa
prawnego oraz zasadami prawidlowej legislacji.

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktore nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktére powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci z okre§lonym przepisem prawnym, sprzecznos¢ ta
jest oczywista i bezposrednia, 1 wynika wprost z poréwnania tresci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu
o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caly akt lub jego czgs¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu
prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze¢s¢ nie wywotuje skutkow prawnych od
samego poczatku (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia
2019 ., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
9 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

W zwigzku zpowyzszym stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr 666/LXX/2024 Rady Miejskiej
w Klobucku z dnia 9 stycznia 2024 r. w sprawie okreslenia zasad ustalania diet oraz zwrotu kosztow podrdzy
stuzbowej dla przewodniczacych zarzadow osiedli oraz soltysow w Gminie Klobuck — w cz¢séci okreslonej na
wstepie, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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