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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.I11.4131.1.2.2026
WOJEWODY OPOLSKIEGO

z dnia 16 stycznia 2026 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r.
poz. 1153 ze zm.) stwierdzam niewazno$¢ uchwaly nr XXV/114/25 Rady Miejskiej w Tulowicach z dnia
18 grudnia 2025 r. w sprawie zmiany uchwaly w sprawie diet dla radnych Rady Miejskiej w Tulowicach
oraz soltysé6w — z powodu istotnego naruszenia prawa.

UZASADNIENIE

W dniu 18 grudnia 2025 r. Rada Miejska w Tutowicach, powotujac si¢ na art. 25 ust. 4, art. 37b ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609, zwanej dalej jako u.s.g.)
oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnej
wysokosci diet przyshugujgcych radnemu gminy (Dz. U. z 2021 r. poz. 1974) podje¢ta uchwate XXV/114/25
w sprawie zmiany uchwaty w sprawie diet dla radnych Rady Miejskiej w Tutowicach oraz soltysow.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 23 grudnia 2025 r.

W kwestionowanym akcie Rada Miejska w Tulowicach w § 1 postanowita zmieni¢ brzmienie § 4 ust. 1
w uchwale nr 1I/11/24 Rady Miejskiej w Tutowicach z dnia 24 maja 2024 r w sprawie diet dla radnych Rady
Miejskiej w Tulowicach. Wykonanie uchwaty powierzono Burmistrzowi Tutowic zgodnie z § 2 przedmiotowe;j
uchwaly. Natomiast w § 3 aktu Rada zawarla, ze uchwata podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Opolskiego i wechodzi w zycie po uptywie 14 dni od opublikowania w Dzienniku Urzedowym
Wojewodztwa Opolskiego, z data obowiazujaca od dnia 1 lutego 2026 r.

W toku badania legalno$ci powyzszej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz zostata ona podjeta z istotnym
naruszeniem art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych aktow
prawnych (Dz. U. 22019 r., poz. 1461, zwanej dalej jako u.o.a.n.).

Na wstepie nalezy przywolaé dominujacy w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym poglad, zgodnie
z ktorym uchwata w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet radnych jednostek samorzadu
terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Charakter prawa miejscowego maja akty normatywne
zawierajace normy postgpowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu
oznacza, ze zawiera on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposdb zachowania si¢, przybierajacy
posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w akcie definiujg
adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy
wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych,
z reguly powtarzalnych okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty te musza zatem dotyczy¢
zachowan powtarzalnych, nie moga konsumowaé si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa
miejscowego skierowane s3 do podmiotow (adresatdw) pozostajacych poza strukturg administracji.
W orzecznictwie sgdowym ugruntowane jest stanowisko, ze dla kwalifikacji danej uchwaty jako aktu prawa
miejscowego decydujace znaczenie ma charakter norm prawnych i ich oddzialywanie na sytuacj¢ prawna
adresatow. Przyjeto rowniez, ze jezeli uchwata zawiera przynajmniej jedng norme o charakterze generalnym
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i abstrakcyjnym, stanowi ona akt prawa miejscowego, podlegajacy ogloszeniu (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 lipca 2023 r. III OSK 2003/22; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 21 listopada 2024 r. IV SA/Po 648/24 i z dnia 9 maja 2024 r. IV SA/Po 154/24 oraz
wskazane w nich orzecznictwo).

Wskazaé nalezy, ze warunkiem wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, podobnie jak wszystkich aktow
prawa powszechnie obowigzujacego, jest jego ogloszenie, co wynika wprost z Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Jesli zatem uchwata rady gminy zawiera przepisy prawa powszechnie obowigzujace, to powinna by¢
ogloszona na zasadach i w trybie okreslonym w u.o0.a.n.

Zgodnie z ustawy o ogtaszaniu aktoéw normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych akty normatywne,
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po
uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy.
Powyzszy przepis ustanawia minimalny, czternastodniowy okres vacatio legis - czas miedzy urzedowym
ogloszeniem danego aktu normatywnego, a jego wejsciem w zycie (poczatkiem obowigzywania norm w nim
ustanowionych) - aktow zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujace. Pozwala on rowniez prawodawcy
na ustalenie termin dtuzszego.

W ocenie organu nadzoru § 3 przedmiotowej uchwaty jest wadliwy, poniewaz zawarto w niej dwie
sprzeczne ze sobg normy prawne — pierwsza, wedle ktorej uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia
publikacji i druga — wedle ktorej uchwata nabiera mocy obowigzujacej od dnia 1 lutego 2026 r. Innymi stowy
moéwiac wprowadzono dwie rézne daty, od ktorych uchwata wywotuje skutki prawne. Powyzsze stanowi
zapewne konsekwencj¢ btednego rozrdznienia migdzy pojeciami ,,wejscie w zycie” i ,,moc obowigzujaca”.
Nalezy zaakcentowaé, ze zakresy tych poje¢ sa tozsame. Rada uzyla dwoch réznych nazw oznaczajgcych
doktadnie to samo, tj. moment, w ktorym normy prawne zawarte w akcie normatywnym zaczynaja wigzaé
adresatow. Zagadnienie to bylo przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia
30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98, wyraznie wskazal, ze akt prawny nie moze wejs¢ w zycie i1 nie posiadaé¢
mocy obowigzujacej, nie moze tez posiada¢ mocy obowigzujacej przed wejsciem w zycie. To samo stanowisko
zajat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt III FSK 2713/21 wskazujac,
ze: ,,W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego wejscie w zycie i uzyskanie mocy przez akt prawny sq
zdarzeniami tozsamymi. Wejscie w Zycie przepisu oznacza, ze uzyskuje on moc prawng i w konsekwencji ma
zastosowanie do okreslonych zdarzen i stosunkow. Akt prawny (przepis) nie moze bowiem wejs¢ w zycie bez
uzyskania przez niego mocy obowiqzujgcej a uzyskanie mocy obowiqzujqcej oznacza jego wejscie w Zycie”.
Nieprawidtowe okreslenie terminu ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym uchwaty przektada sig
bezposrednio na waznos¢ catego aktu prawnego.

Ponadto odnotowaé nalezy, ze przedmiotowy akt zmienia brzmienie zapiséw uchwaty nr II/11/24 Rady
Miejskiej w Tutowicach z dnia 24 maja 2024 r w sprawie diet dla radnych Rady Miejskiej w Tutowicach.
Jednakze taka uchwala nie zostata ogloszona w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Opolskiego. Jak
wskazano wyzej, uchwata w sprawie diet radnych stanowi akt prawa miejscowego a warunkiem wejscia
w zycie takiego aktu jest jego promulgacja. Zatem objety niniejszym rozstrzygnigciem nadzorczym akt
nr XXV/114/25 z dnia 18 grudnia 2025 r. zmienia uchwate nr I[I/11/24 Rady Miejskiej w Tutowicach z dnia
24 maja 2024 r., ktora nie weszta w zycie i nie obowigzuje.

Zgodnie z art. 25 ust. 4 u.s.g. na zasadach ustalonych przez rad¢ gminy radnemu przystuguja diety oraz
zwrot kosztow podrozy stuzbowych. Z uzytego przez ustawodawce zwrotu ,,na zasadach ustalonych przez
rad¢” wynika, Zze przywotana norma kompetencyjna upowaznia organ stanowiagcy do sprecyzowania regut
(zasad), na jakich radnym przystugiwa¢ bedzie rekompensata (wyréwnanie wydatkow 1 strat) w zwigzku
z wykonywaniem mandatu. Jak wyjasnit Wojewoddzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia
4 marca 2021 r., sygn. akt I SA/Op 301/20, ,,Uzywany w art. 25 ust. 4 u.s.g. wyraz ,,dieta” postrzegac nalezy
wylgcznie w kategoriach zwrotu kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji radnego, co decyduje o typowo
kompensacyjnym charakterze diety naleznej radnemu. Srodki uzyskiwane przez radnego w ramach
przystugujgcej mu diety, majqg w istocie tylko i wylqgcznie minimalizowaé poniesione koszty wynikajgce
z potrgcanego mu wynagrodzenia za prace na skutek uczestniczenia w aktywnosci organu stanowigco
- kontrolnego, np. udzial w sesji rady czy w posiedzeniach komisji statych lub doraznych tego organu”. Skoro
dieta sprowadza si¢ do wyréwnania wydatkoéw i strat wynikajacych z wykonywania funkcji radnego, to osoba
peliaca te funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow i1 wydatkow poniesionych w zwigzku
z wykonywaniem mandatu, a nie z tytutu samego faktu bycia cztonkiem organu gminy. Dieta powinna by¢
zatem $cisle powigzana z aktywnos$cig radnych w pracach rady i zalezna od rzeczywistej realizacji obowigzkow
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zwigzanych z wykonywaniem mandatu. Dopuszczalne jest przy tym okreslenie ogodlnej wysokosci diety
naleznej za dany okres — o ile nie bedzie to prowadzi¢ do uregulowania statego miesiecznego wynagrodzenia.
Konieczne jest w takim przypadku ustalenie zasad obnizenia wysokosci diety w konkretnych okolicznosciach,
zwigzanych z brakiem aktywno$ci radnego w zakresie sprawowanej funkcji. W przeciwnym razie, dieta
okreslona w formie ryczattu i niezalezna od ponoszonych kosztow, traci charakter rekompensacyjny, co jest
zaprzeczeniem idei zapewnienia wyréwnania finansowego odpowiednio do kosztow poniesionych w zwigzku
z wykonywaniem mandatu (por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2022 r.,
sygn akt. III OSK 5279/21).

Bioragc powyzsze pod uwage nalezy wskazac, ze jezeli radny w czasie swojej nieobecnosci podczas prac rady
lub jej organoéw nie wykonuje innych czynno$ci zwigzanych z pelnieniem mandatu, to nie powinien otrzymac
z tego tytutlu diety, chociazby ta nieobecno$¢ byta usprawiedliwiona pewnymi okoliczno$ciami (np. stanem
zdrowia). Radny, pelniac swoja funkcje, pracuje na rzecz spolecznosci lokalnej, a nie na rzecz osobistego
zysku. Dlatego tez dieta powinna by¢ adekwatna do rzeczywistych wydatkow czy strat poniesionych przez
radnego. Innymi stowy, miesigczna dieta powinna uwzglednia¢ rzeczywiste powigzanie pomiedzy jej kwota
a kosztami (wydatkami, straconymi korzysciami) poniesionymi przez radnego w zwigzku z wykonywaniem
obowigzkéw w organie gminy. Wysokos¢ diety nie moze wiec by¢ ustalona na arbitralnym poziomie,
niezaleznym od aspektu kompensacyjnego (por. P. Drembkowski [w:] P. Drembkowski, P. J. Suwaj (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. 1, 2023, art. 25).

Rada Miejska w Tutowicach w uchwale nr XXV/114/25 zawarla, iz ,,§ 4 ust. 1. Wysokos¢ miesigcznej diety,
o ktorej mowa w § 2 ulega obnizeniu o 5% za kazdg nieobecnosc¢ na sesji Rady Miejskiej, o 5% za kazdg
nieobecnos¢ na posiedzeniu komisji stalej, ktorej radny jest czlonkiem oraz o 5% za kazdg nieobecnos¢ na
wspolnym posiedzeniu komisji, z zastrzezeniem ustgpu 2 i 3.”. Dotychczasowe zasady obnizania, wynikajace
z § 4 ust. 1 uchwaty nr IV/22/24 Rady Miejskiej w Tutowicach z dnia 27 czerwca 2024 r. (Dz. Urz. Woj.
Opolskiego z 2024 r., poz. 1776 ze zm.) przewidywaty, iz "Wysoko$¢ miesi¢cznej diety, o ktorej mowa w § 2
ulega obnizeniu o 20% za kazda nieobecno$¢ na sesji Rady Miejskiej, o 20% za kazda nieobecno$¢ na
posiedzeniu komisji stalej, ktérej radny jest czlonkiem oraz o 20% za kazda nieobecnos$¢ na wspdlnym
posiedzeniu komisji, z zastrzezeniem ustgpu 2 i 3.". Zatem kwestionowana uchwata wprowadza mniejsza %
obnizke diety w sytuacji nieobecnosci radnego na sesji czy tez komisjach — co w ocenie organu nadzoru — ma
charakter pozorny i nie uwzglednia aspektu kompensacyjnego. Zakwestionowany zapis uchwaty prowadzi
bowiem do takiej sytuacji, ze radny nieobecny na ww. sesji otrzyma niemalze pelng wartos¢ diety — co nie
znajdzie odzwierciedlenia w poniesionych po jego stronie kosztach lub stratach zwigzanych z wykonywaniem
mandatu (ktore w tym przypadku nie powstang z uwagi na brak aktywnosci zwigzanej z petieniem funkcji).
Dziatania prawotwodrcze Rady Miejskiej w Tutowicach w przedmiotowym zakresie wskazuja na wylacznie
formalne uregulowanie zasady potracen w przypadku nieobecnosci radnego.

Nalezy podkreslic, ze kwestionowana uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez
Rade przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewazno$cia uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo
w calosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz opierajac si¢ na konstrukcji wad
powodujacych niewazno§¢ mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych,
skutkujacych niewazno$cig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych
procedure podejmowania uchwat.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie.
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Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 54 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935
ze zm.) niniejsze rozstrzygni¢cie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Opolu za posrednictwem Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego
Dyrektor
Wydziatu Prawnego i Nadzoru

Joanna Sachanbinska
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