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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.59.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 19 stycznia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72021 r. poz. 1372 ze zm.), dalej jako: ustawa,

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XXXI11/294/2021 Rady Gminy Twordg z dnia 13 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia zasad
przyznawania soltysom diet i zwrotu kosztéw podrozy stuzbowej, w calosci, jako sprzecznej z art. 37b ust. 1
ustawy, a takze z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz. U.z2019r., poz. 1461 ze zm.), w zwiazku z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako:
Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 13 grudnia 2021 r. Rada Gminy Twordg przyjeta uchwate Nr XXXII11/294/2021
w sprawie ustalenia zasad przyznawania sottysom diet i zwrotu kosztoéw podrozy stuzbowe;.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano art. 37b ust. 1 ustawy.
Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 20 grudnia 2021 r.
W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz jest ona niezgodna z prawem.

Zgodnie zprzepisem art.37b ust. 1 ustawy - Rada gminy mozZe ustanowi¢ zasady, na jakich
przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot
kosztow podrozy stuzbowej. Na podstawie powotanego przepisu ustawy rada gminy powinna zatem okresli¢
zasady, na jakich przewodniczacemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej (tu: soltysom) przystuguja
diety 1izwrot kosztow podrozy stuzbowej, awigc na przyklad okreslic te czynnosci funkcyjne
przewodniczacego organu wykonawczego, za ktore dieta przystuguje. W uchwale powinna by¢ rowniez
uregulowana sytuacja, gdy przewodniczacy organu wykonawczego przez dluzszy okres czasu nie wykonuje
obowigzkéw wynikajacych z petnionej funkcji, czyli nie ponidst Zadnych kosztow. Wymaga réwniez
zaznaczenia, ze ,,ustanowic zasady” to oznacza rozstrzygnac, wyznaczy¢, ustali¢ odpowiednie kryteria, sposoby
lub warunki spetniania okreslonych uprawnien lub ponoszenia obowigzkéw. Natomiast ustawodawca
postugujac si¢ w przepisie art. 37b ust. 1 ustawy terminem "dieta" nie zamie$cit w przepisach legalnej definicji
tego pojecia. Jednakze zgodnie z orzecznictwem sgdoéw administracyjnych uznaje si¢, ze dieta ma charakter
rekompensaty za zaangazowanie w dziatalno$¢ publiczng iponiesione wydatki (koszty) w zwigzku
z wykonywaniem powierzonej funkcji spotecznej. Istota diety sprowadza si¢ do wyroéwnywania wydatkow
i strat spowodowanych pelieniem wskazanej funkcji. Skoro wigc dieta sprowadza si¢ do wyrdéwnania
wydatkoéw i strat spowodowanych pelieniem funkcji soltysa, to osoba pelnigca funkcje sottysa zachowuje
prawo do zwrotu kosztow 1 wydatkow poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem tej funkcji, a nie z tytutu
samego faktu wyboru tej osoby na sottysa (por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia
2020 r., sygn. akt II OSK 1276/19, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
3 wrzesnia 2018 r., sygn. akt IV SA/GI 455/18, publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).
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Z kolei na mocy art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektoérych innych aktéw
prawnych: w wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewodztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy.

W wojewddzkim dzienniku urzgdowym oglasza si¢ takze inne akty prawne, informacje, komunikaty,
obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy szczegdlne (art. 13 pkt 10 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych).

Podkresli¢ nalezy, ze w panstwie prawa organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa (art. 7 Konstytucji RP). Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace
mu kompetencje, powinien S$ciSle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym.
Niewyczerpanie lub nieprawidlowe wypelienie przez rad¢ gminy zakresu delegacji przy podejmowaniu
uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewazno$cia uchwaty,
odpowiednio w catosci lub w czesci.

W ocenie organu nadzoru, analizowana uchwatla jest sprzeczna z prawem.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz Rada w § 8 uchwaty postanowita o obowiazku jej publikacji
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego.

Tymczasem w opinii organu nadzoru uchwata podejmowana na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy
nie kreuje norm o charakterze generalno-abstrakcyjnym, przez co nalezy ja traktowa¢ wylacznie jako tzw.
uchwate zwykla, niepodlegajaca publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego znaczenie
decydujace ma charakter norm prawnych iksztalttowanie przez te normy sytuacji prawnej adresatow
zewnetrznych. Jezeli uchwala zawiera przynajmniej jedna norme postgpowania o charakterze generalnym
(odnoszaca si¢ do nieokreslonych indywidualnie adresatow) i abstrakcyjnym (odnoszaca si¢ do nieokre§lonych
indywidualnie sytuacji prawnych), trzeba uznaé, ze jest ona aktem prawa miejscowego, ktory podlega
obowigzkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym (zob. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 wrze$nia 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 256/08, wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt [ OSK 669/06, CBOSA).

Rada gminy nie posiada zatem kompetencji do arbitralnego decydowania, ktére normy uznaje za
przepisy prawa miejscowego. W przeciwnym razie rada, jako organ administracji publicznej, dziata bez
podstawy prawnej, a tym samym narusza art. 7 Konstytucji RP. Z drugiej strony trzeba konsekwentnie przyjac,
ze dla oceny legalnosci uchwaty znaczenie ma nie tylko zakwalifikowanie danego aktu do kategorii uchwat
zwyktych lub aktow prawa miejscowego, ale takze charakter prawny zawartych w nim norm. Moze si¢ bowiem
okaza¢, ze uchwata, ktora formalnie jest jedynie aktem wewnetrznym, w rzeczywistosci ksztaltuje prawa
i obowigzki mieszkancéw gminy w sposob na tyle daleko idacy (a zatem posiada cech¢ powszechno$ci), ze
nalezy ja uzna¢ za akt prawa miejscowego, i odwrotnie. Jak wskazuje D. Dgbek w: Prawo miejscowe,
Warszawa 2020, s. 217-218, mozliwos¢ zaliczenia aktow planowania do aktow prawa miejscowego istniatby
Jjedynie wowczas, gdyby normy w mnich zawarte byly normami wigzgcymi, kierowanymi do nieokreslonego
konkretnie adresata, okreslajgcymi stan faktyczny w sposob abstrakcyjny i niekonsumujgcymi si¢ przez
Jjednorazowe stosowanie. Wida¢ zatem wyraznie, ze to analiza charakteru prawnego norm tworzacych dany akt
ma rozstrzygajace znaczenie dla oceny, czy dana uchwata jest zgodna z prawem.

Tymczasem analiza regulacji uchwaty w przedmiocie zasad przyznawania przewodniczacym organow
wykonawczych jednostek pomocniczych gminy diet i zwrotu kosztéw podrdzy wskazuje, iz uchwata ta nie jest
skierowana do ogétu mieszkancow gminy, a jedynie do z gory okreslonej, ograniczonej grupy oséb petnigcych
funkcje przewodniczacych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych. Nie posiada ona zatem cech
abstrakcyjnos$ci i generalno$ci — mozna wrecz uznaé, iz normuje ona klase zachowan adresatow znajdujacych
si¢ w obrgbie aparatu administracyjnego gminy. Tym samym jej zaliczenie do aktéw prawa miejscowego
nie znajduje jakiegokolwiek uzasadnienia prawnego.

Jednoczesénie nie istnieje zaden przepis szczegdlny nakladajacy obowigzek publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym uchwat podjetych na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

W ocenie organu nadzoru uchwata zawiera rowniez inne nieprawidlowosci.

Jak juz wyzej podniesiono, organ stanowigcy gminy na podstawie art. 37b ust. 1 ustawy jest
upowazniony wylacznie do okreslenia zasad, na jakich diety beda sottysom przystugiwaty, a nie do okreslenia
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sposobu ich wyplacania (np. terminu wyptaty, formy wyptaty itd.). Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze
regulacja § 4 uchwaty, dotyczaca terminu wyplaty diet dla soltysow zostaly podjete z przekroczeniem delegacji
ustawowej wynikajacej z przepisu art. 37b ust. 1 ustawy.

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa, co w efekcie
uniemozliwia pozostawienie w obrocie prawnym uchwaly. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne
naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okre§lonym przepisem prawnym,
a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika wprost z pordwnania treSci przepisu z oceniang
regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt lub jego czes¢ nie powinien wejsé
w ogoble do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywoluje
skutkéw prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 693/18; CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaly Nr XXXII1/294/2021 Rady Gminy
Tworbg - w catosci — nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

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

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

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Krzysztof Nowak
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