DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA SLASKIEGO

Katowice, dnia 6 sierpnia 2024 r. Podpisany przez

Iwona Andruszkiewicz
Data: 2024-08-06 10:06:53

Poz. 5452

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.668.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 2 sierpnia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 11.14.2024 Rady Gminy Kornowac z dnia 27 czerwca 2024 r. w sprawie wysokosci i zasad wyplaty
diet radnym i sottysom, w calosci, jako sprzecznej z art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), dalej jako ,,ustawa”,
w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.),
dalej jako ,,Konstytucja RP”, w zw. z art. 25 ust. 4 i art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 czerwca 2024 r. Rada Gminy Kornowac przyjeta uchwate Nr 11.14.2024 w sprawie
wysokosci 1 zasad wyptaty diet radnym i sottysom, dalej jako ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwatly wskazano przepisy art. 25 ust. 4, 6 i 8 oraz art. 37b ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 3 lipca 2024 r.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz uchwata jest niezgodna
z prawem i powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego w cato$ci z przyczyn opisanych ponizej.

Zgodnie z art. 88 ust. 1 1 ust. 2 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.

Natomiast z przepisu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz: Na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiqzujgcych
na obszarze gminy. Zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych — o czym stanowi art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dalej nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy: Akty normatywne, zawierajgce przepisy
powszechnie obowigzujqce, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzq w Zycie po uptywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy. W uzasadnionych przypadkach
akty normatywne, z zastrzeZzeniem ust. 3, mogq wchodzi¢ w Zycie w terminie krotszym niz czternascie dni,
a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zZycie moze by¢ dzien
ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Natomiast z art. 5 ustawy wynika, ze: Przepisy art. 4 nie
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wylgczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiqzujgcej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojq temu na przeszkodzie.

Wyzej wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do oglaszania aktow
normatywnych z co najmniej 14 dniowym vacatio legis. Wskazano rowniez wyjatki pozwalajace na:
1) skrécenie vacatio legis ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy
obowigzujacej. W przypadku aktow prawnych zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujace,
ustawodawca co do zasady przewiduje konieczno§¢ zachowania 14-dniowego vacatio legis. Kazde odstepstwo
od tej zasady, polegajace badz na skrdceniu okresu vacatio legis na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy, badz nawet
nadaniu aktowi prawnemu wstecznej mocy obowiazujacej, rodzi po stronie gminy obowigzek wykazania,
ze nastapily szczegodlne okolicznosci, uzasadniajace odstepstwo od zasady 14-dniowego vacatio legis.

Biorac powyzsze pod uwage, w ocenie organu nadzoru, Rada Gminy Kornowac podejmujac niniejsza
uchwate istotnie naruszyla art. 4 ust. 1 i ust. 2 ustawy w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie
z § 8 uchwaly: Uchwata wchodzi w zycie 14 dni od dnia publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Slgskiego.

Regulacja § 8 uchwaly przewidujaca nabycie przez uchwale mocy obowiazujacej 14 dni od dnia
publikacji pozwala jej bowiem zaistnie¢ w obrocie prawnym w kazdym dniu 14-dniowego okresu vacatio legis
- nawet juz od pierwszego dnia po ogloszeniu uchwaty. Takie rozwigzanie pozostaje w razacej sprzecznos$ci
z wymogiem dostatecznej precyzji aktdéw prawnych, formutowanego w szczegolnosci wobec aktow prawa
miejscowego. Nalezy zaznaczy¢, ze Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r.
(sygn. akt K 6/02, OTK) wyjasnil, ze: (...) przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego muszq by¢
sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia
przepisow klarownych i zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwac mogg
stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych
praw”. Brak odpowiedniego okreSlenia terminu wej$cia w zycie aktu prawnego nalezy zatem uznac
za naruszajacy art. 2 Konstytucji RP, a w szczegdlnosci na wyprowadzang z tego przepisu zasade przyzwoitej
legislacji.

Ponadto trzeba zauwazy¢, ze w analizowanym przypadku nie moze mie¢ takze zastosowania regulacja
szczeg6lna z art. 4 ust. 2 ustawy, pozwalajaca na skrocenie 14-dniowego vacatio legis. Rada bowiem w zaden
sposob nie powotata si¢ na szczegdlne okolicznosci, usprawiedliwione waznym interesem panstwa,
a dodatkowo pozostajace w zgodzie z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Przeciwnie, z analizy
postanowien uchwaly jednoznacznie wynika, ze intencja Rady bylo zastosowanie ,standardowego”
14-dniowego okresu vacatio legis.

W tym miejscu zasadne wydaje si¢ takze zasygnalizowanie, iz zgodnie z § 45 ust. 1 w zw. z § 143
Zalacznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” z dnia
20 czerwca 2002 r. (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), przepisowi o wej$ciu w zycie aktu prawa miejscowego mozna
nada¢ brzmienie:

1) ,, Uchwata wchodzi w zZycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia”;
2) ,, Uchwata wchodzi w zycie po uptywie ... (dni, tygodni, miesiecy, lat) od dnia ogloszenia”;
2a) ,, Uchwata wchodzi w zZycie z dniem nastepujgcym po dniu ogloszenia™;

3) ., Uchwata wchodzi w Zycie pierwszego dnia miesigca nastgpujgcego po miesigcu ogtoszenia” albo
,, Uchwata wchodzi w zycie ... dnia ... miesigca nastgpujgcego po miesigcu ogloszenia”;

3a) ,,Uchwata wchodzi w zycie pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po uplywie ... (dni, tygodni,
miesiecy, lat) od dnia ogloszenia”;

4) ,,Uchwala wchodzi w zycie z dniem ... (dzien oznaczony kalendarzowo)”’;

5) ,, Uchwata wchodzi w Zycie z dniem ogloszenia™;

6) ,, Uchwata wchodzi w zZycie ..., z wyjgtkiem art. ..., ktory wchodzi w zycie ... ”;

7) ., Uchwala wchodzi w zycie w terminie okreslonym w ustawie z dnia ... — ... (tytul ustawy
wprowadzajgcej) (Dz. U. ... )"
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Zaden z ww. wariantow nie pozwala zatem na wprowadzenie przepisu, ktory rozciagatby proces wejscia
w zycie aktu prawa miejscowego na okres 14 dni, co prowadzi do powstania po stronie adresatow norm
prawnych niepewnosci co do faktycznej daty wejécia w zycie uchwaty.

Nalezy ponownie podkresli¢, ze zgodnie z zasadami przyzwoitej legislacji precyzyjne okreslenie daty
wejscia w zycie aktu prawa miejscowego ma fundamentalne znaczenia dla jego prawidlowego funkcjonowania
w obrocie prawnym. Prawidtowa pod wzgledem prawnym uchwata musi spelnia¢ niezbedne wymagania
zarébwno w aspekcie materialnym, jak i formalnym. Z powyzszego wynika, ze tres¢ uchwaty musi by¢ zgodna
Z przepisami prawa, a ponadto tryb jej podjecia musi odpowiada¢ okreslonym procedurom. W ramach katalogu
formalnych warunkéw podjecia waznej pod wzgledem prawnym uchwaty wyr6zni¢ mozna takze prawidtowe
okreslenie jej wejscia w zycie.

Organ nadzoru zaznacza, ze samo stwierdzenie niewaznosci przepisu § 8 uchwaly spowodowatoby,
ze data jej wejScia w zycie stataby si¢ niepewna. Taka uchwata zatem rowniez nie czynilaby zado$¢
wynikajacym z art. 2 Konstytucji RP zasad okreslonosci prawa oraz zaufania obywateli do organow panstwa do
stanowionego przez nie prawa.

Przedmiotowa uchwata zawiera réwniez inne nieprawidlowosci, ktore stanowig istotne naruszenie prawa
1 powinny zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Zgodnie z art. 25 ust. 4, 6 1 8 ustawy:

4. Na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu przystugujq diety oraz zwrot kosztow podrozy
stuzbowych.

6. Wysokos¢ diet przystugujqcych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca lgcznie 2,4-krotnosci
kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla 0sob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe na
podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 2692 oraz z 2024 r. poz. 123).

8. Rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage funkcje petnione przez radnego.

Na podstawie powotanego przepisu ustawy rada gminy powinna zatem okresli¢ zasady, na jakich radnym
przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych. Wymaga zaznaczenia, ze ustawodawca postuzyt si¢
w przepisie art. 25 ust. 4 ustawy terminem ,,dieta”, ale nie zamiescit w przepisach legalnej definicji tego
pojecia. Jednakze zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych uznaje si¢, ze dieta stanowi
rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest §wiadczeniem pracowniczym. Tym samym
przyja¢ nalezy, ze art. 25 ust. 4 ustawy zawiera upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do
sprecyzowania regut (zasad), na jakich przystugiwa¢ bedzie rekompensata (wyrownanie wydatkow i strat)
w zwiazku z wykonywaniem mandatu radnego. Ponadto, tres¢ ust. 8 tego przepisu ustawy przesadza
o konieczno$ci zroznicowania wysokosci diet w zaleznos$ci od funkcji petnionych przez radnego, a wigc
m.in. przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego rady oraz przewodniczacych komisji i cztonkdéw komisji.
Zakresem regulacji uchwaly, podjetej na podstawie delegacji ustawowe] zawarte] w omawianym przepisie,
winna by¢ objeta m.in. sytuacja, gdy przewodniczacy rady, wiceprzewodniczacy rady czy radny, przez dtuzszy
okres czasu nie wykonuje obowigzkéw wynikajacych z petionej funkcji, a tym samym nie ponosi zadnych
kosztow zwiazanych z petieniem funkcji. W przeciwnym razie dieta ustalona w statej kwocie ma charakter
ryczaltu miesigcznego, przez co traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter statego, miesiecznego
wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r., sygn. akt Il SA/Wa 2120/19, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 29 lutego 2024 r., sygn. akt II SA/Gd 561/23, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. akt III OSK 5279/21, publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadow Administracyjnych). W ocenie organu nadzoru, z omawianego przepisu art. 25 ust. 4 ustawy nie mozna
rowniez wywie$¢ kompetencji organu stanowigcego gminy do okre$lenia sposobu wyptacania ww. diet
(np. terminu wyptaty, formy wyptaty itd.).

Z kolei art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze Rada gminy moze ustanowic¢ zasady,
na jakich przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwala dieta oraz
zwrot kosztow podrozy stuzbowej.

Majac powyzsze na uwadze, regulacja § 5 uchwaly stanowiaca, ze: Podstawg do wyptaty diet sq listy
obecnosci na sesjach Rady Gminy i posiedzen komisji istotnie narusza art. 25 ust. 4 i art. 37b ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym.
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Jak juz wyzej podniesiono, organ stanowigcy gminy na podstawie art. 25 ust. 4 i art. 37b ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym jest upowazniony wylgcznie do okreslenia zasad, na jakich diety bedg radnym oraz
przewodniczacym organdow wykonawczych jednostek pomocniczych przystugiwaty, a nie do okreslenia kwestii
dotyczacych ich wyptacania (np. dokumentu na podstawie, ktorego bedzie wyplacana dieta itd.). Wobec
powyzszego nalezy uznaé, ze przedmiotowa regulacja dotyczaca dokumentu stanowigcego podstawe
do wyptaty diety zostata podjeta z przekroczeniem delegacji ustawowej wynikajacej z przepisu art. 25 ust. 4
i art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Omawiane przekroczenie upowaznienia ustawowego nalezy
rowniez zakwalifikowa¢ jako istotne naruszenie prawa.

Organ nadzoru réwniez wskazuje, ze regulacja § 4 ust. 2 uchwaly stanowiaca, ze Miesigczna dieta
softysa obnizona jest o 25% za kazdg nieobecnos¢ na sesji i 25% za kazdg nieobecnos¢ na posiedzeniu komisji
— istotnie narusza art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ponownie nalezy zasygnalizowac, 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 podrozy stuzbowej. Powotany wyzej przepis, daje radzie gminy mozliwo$¢ ustanowienia zasad
rekompensaty wydatkow ponoszonych przez sottysow, w postaci diety i zwrotu kosztow podrdzy stuzbowe;.
Ustanowi¢ zasady to rozstrzygnac, wyznaczy¢, ustali¢ odpowiednie kryteria, sposoby lub warunki spetniania
okreslonych uprawnien lub ponoszenia obowigzkow. Nalezy podkresli¢, ze dieta ma charakter rekompensaty
za zaangazowanie w dziatalno$¢ publiczng i poniesione wydatki (koszty) w zwiazku z wykonywaniem
powierzonej funkcji spotecznej. Majac powyzsze na uwadze, w ocenie organu nadzoru, soltys nie ma
obowiazku uczestniczenia w sesji rady gminy (komisji rady gminy), bowiem Zaden przepis ustawowy mu tego
nie nakazuje (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 9 marca 2010 r. sygn.
akt III SA/Wr 857/09, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych). Natomiast z przepisu
art. 37a ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze soltys moze uczestniczy¢ w pracach rady gminy
na zasadach okreslonych w statucie gminy. W zwigzku z tym rada nie moze narzuci¢ sottysowi takiego
obowiazku uchwalg w sprawie diety. Uczestniczenie w pracach rady gminy stanowi prerogatywe soltysa, jako
organu wykonawczego jednostki pomocniczej i jest jego uprawnieniem, z ktérego nie musi korzystac, chyba
ze jest on jednocze$nie radnym gminy. Podsumowujac, obnizenie diety soltysa za nieobecnos¢ na sesji rady
gminy (komisji rady gminy) istotnie narusza art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dalej nalezy zaznaczy¢, ze w § 7 uchwaly wskazano — Traci mocy uchwata Nr XXII1.175.2012 Rady
Gminy Kornowac z dnia 27 grudnia 2012 roku w sprawie wysokosci i zasad wyplaty diet radnym i soltysom
z pozZniejszymi zmianami.

W ocenie organu nadzoru, Rada Gminy nie byla upowazniona do postanowienia uchwata posiadajaca
charakter aktu prawa miejscowego, tj. uchwatg Nr 11.14.2024 Rady Gminy Kornowac z dnia 27 czerwca 2024 r.
o utracie mocy uchwaty Nr XXIII.175.2012 Rady Gminy Kornowac z dnia 27 grudnia 2012 r., ktéra nie zostala
opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego.

W niniejszym stanie faktycznym sprawy, uchylenie uchwaty mogloby nastapi¢ wytacznie w przypadku,
gdyby uchwata Nr XXIII.175.2012 zostata rowniez opublikowana w ww. publikatorze. Charakter prawny aktu
uchylajgcego jest obowigzkowo taki sam, jak aktu uchylanego. Przepisy uchylajagce majg charakter
niesamodzielny. W przeciwienstwie do przepisOw merytorycznych nie stuza one bezposrednio do wyrazania
norm prawnych, lecz do wyeliminowania z obrotu prawnego przepisow merytorycznych. Oznacza to,
ze uchwata uchylana oraz uchwata uchylajaca akt publikowany w sposob wlasciwy dla prawa miejscowego
powinny zosta¢ opublikowane w dzienniku urzegdowym. Nie moze by¢ bowiem tak, by akt pierwotny nie byt
opublikowany w wojewodzkim dzienniku urzedowym, a juz uchylenie tego aktu w tym dzienniku
promulgacyjnym byto publikowane. Rozwiazanie takie powodowatoby nieczytelno$¢ i stan niepewnoSci
prawnej w zakresie obowigzywania uchwat ogloszonych w tym publikatorze, co stanowi naruszenie zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w ww. art. 2 Konstytucji RP. Wymaga podkreslenia,
iz uchwata Nr XXIII.175.2012 nie zostata zakwalifikowana przez Rad¢ Gminy do aktéw powszechnie
obowigzujacych w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. aktow prawa miejscowego
a nastgpnie nie zostata opublikowana w ww. dzienniku urzegdowym. W konsekwencji brak podstaw do tego,
aby regulacjg § 7 uchwaty publikowanej w wojewddzkim dzienniku urzedowym (aktem prawa miejscowego)
przesadzac¢ o utracie mocy uchwaly Nr XXII1.175.2012, ktéra nie zostala w nim opublikowana.

Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ ta jest oczywista i bezposrednia, i wynika wprost
z porownania tre$ci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
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lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢é w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywotuje skutkdow prawnych od samego poczatku (zob. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 15 czerwca 2021 r., sygn. akt III OSK 3457/21, 29 wrzesnia 2021 r. sygn. akt I OSK
4382/18, 13 stycznia 2022 r., sygn. akt III OSK 542/21, 23 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 2954/21, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr 11.14.2024 Rady Gminy Kornowac z dnia
27 czerwca 2024 r. w sprawie wysokosci 1 zasad wyptaty diet radnym i soltysom, zostala podjeta z istotnym
naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w calosci uzasadnionym
i koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

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

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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