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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.434.2025
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 18 lipca 2025 1.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr 77.X1.2025 Rady Gminy Starcza zdnia 17 czerwca 2025r. w sprawie zmiany uchwaly
Nr 57.VII1.2025 Rady Gminy Starcza zdnia 17 lutego 2025 r. w sprawie okreslenia wysokosci i zasad
przyznawania diet radnym Gminy Starcza oraz sposobu ustalenia naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych radnym Gminy Starcza, w cato$ci, jako sprzecznej z art. 25 ust. 4 ustawy w zw. zart. 21 art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej jako:
Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 17 czerwca 2025 r. Rada Gminy Starcza przyj¢ta uchwale Nr 77.X1.2025 w sprawie
zmiany uchwaty Nr57.VIII.2025 Rady Gminy Starcza zdnia 17 lutego 2025r. w sprawie okreslenia
wysokosci 1 zasad przyznawania diet radnym Gminy Starcza oraz sposobu ustalenia nalezno$ci z tytulu zwrotu
kosztow podrdzy stuzbowych radnym Gminy Starcza.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in.: art. 25 ust. 4 i 8 ustawy.
Uchwate dorgczono organowi nadzoru w dniu 20 czerwca 2025 roku.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze jest ona w cato$ci jest
niezgodna z prawem.

Na mocy § 1 uchwaty Rada postanowita, iz: W § 2 ust. I usuwa si¢ pkt. 3 w brzmieniu: W miesigcu,
w ktorym nie odbywa sie sesja Rady Gminy ani posiedzenie Komisji Rady Gminy — w wysokosci 5% diety
okreslonej w § I ust. 2.

Zdaniem organu nadzoru uchylenie § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty Nr 57.VII1.2025 Rady Gminy Starcza z dnia
17 lutego 2025 r. skutkuje tym, ze uchwala ta — podjeta w przedmiocie okreslenia wysokos$ci i zasad

przyznawania diet radnym Gminy Starcza oraz sposobu ustalenia nalezno$ci z tytutu zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych radnym Gminy Starcza — nie wypeltnia prawidtowo delegacji z art. 25 ust. 4 ustawy.

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

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

6. Wysokos¢ diet przystugujgcych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca lgcznie 2,4-krotnosci kwoty
bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla osob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe na
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podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 1658).

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 podrdzy stuzbowych. Wymaga zaznaczenia, ze ustawodawca postuzyt sig
w przepisie art. 25 ust. 4 ustawy terminem ,,diefa”, ale nie zamie$cit 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 regul (zasad), na jakich przystugiwa¢ bedzie rekompensata (wyré6wnanie wydatkow i strat)
w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego.

Odnoszac si¢ do rekompensacyjnego charakteru diety, organ nadzoru zwraca uwagg, ze Rada Gminy
ustalajagc wysokos$¢ diety w formie miesigcznego ryczattu, jest zobowigzana do uwzglednienia sytuacji,
w ktorej w danym miesigcu sesja Rady lub posiedzenie komisji w ogodle si¢ nie odbeda.

Brak takich regulacji oznacza, ze w takich okoliczno$ciach nie znajda zastosowania przepisy uchwaty
dot. obnizenia wysokosci diety z powodu nieobecnos$ci radnego na sesji lub posiedzeniu, a w konsekwencji
radnemu winna by przystugiwaé dieta w petnej wysokosci — co nalezy uznaé za niedopuszczalne. Istotne jest
to, ze w przypadku, gdy w danym miesiacu nie odbywa si¢ w ogole posiedzenie Rady, badz komisji, to stopien
1 wysoko$¢ utraconych dochodéw przez radnych — z tytulu wykonywania przez nich mandatu radnego, jest
nizszy, niz w przypadku miesiecy, w ktorych te posiedzenia odbywaja si¢. Wobec czego uchylenie
§ 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty Nr 57.VII1.2025 Rady Gminy Starcza z dnia 17 lutego 2025 r. skutkowatoby tym, ze
dieta radnych przybrataby charakter statlego §wiadczenia i stracitaby swoj charakter kompensacyjny, a to z kolei
oznacza, ze uchwata pierwotna stataby si¢ sprzeczna z prawem.

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy radny jest obowigzany bra¢ udziat w pracach rady gminy i jej komisji
oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany. Z powyzszego przepisu
wynika obowigzek uczestniczenia radnych w posiedzeniach, za$ ich dziatalno$¢ jest co do zasady spoteczna
oraz otrzymywana dieta ma jedynie rekompensowac poniesione straty. Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie
sadowo-administracyjnym, dieta nie ma charakteru wynagrodzenia za pelniong funkcje, lecz stanowi
rekompensate utraconego dochodu oraz mozliwo$ci jego uzyskania, jak rowniez po§wigconego czasu z tytutu
wykonywania mandatu radnego (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 9 lipca 2015 r., sygn. akt II SA/Op 161/15,
CBOSA). Dieta sprowadza si¢ tym samym do wyréwnania wydatkow i strat spowodowanych pelnieniem
okreslonej funkcji. Osoba pelnigca dang funkcj¢ zachowuje prawo do zwrotu kosztow i1 wydatkéw
poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, a nie z tytutu samego faktu bycia taka osobg, dieta ma wigc
charakter rekompensacyjny. Obnizenie wysokosci diety radnego powinno zatem zostaé powigzane
zniewypelianiem obowiazkow radnego. Celem diety jest zniwelowanie sytuacji, gdy radny ponositby
majqtkowq szkode z uwagi na petnienie funkcji spotecznej. Dieta sprowadza si¢ do wyrownania wydatkow
i strat spowodowanych pelnieniem funkcji (tak w wyroku WSA w Opolu z dnia 21 lipca 2015 roku, sygn. akt:
II SA/Op 177/15, CBOSA).

Zaznaczy¢ roOwniez nalezy, iz w § 1 uchwaly Rada nie wskazata uchwaty Rady Gminy Starcza, ktora na
skutek nowelizacji podlegataby zmianie, tzn. uchwaty Nr 57.VIII.2025 Rady Gminy Starcza z dnia 17 lutego
2025 r. w sprawie okreslenia wysokosci i1 zasad przyznawania diet radnym Gminy Starcza oraz sposobu
ustalenia naleznosci z tytulu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnym Gminy Starcza. Przywotanie tytulu
zmienianej uchwaty jedynie w tytule uchwaty zmieniajacej, nalezy uzna¢ za niewystarczajace.

W $wietle powyzszego nalezy uznaé, ze regulacja zawarta w § 1 uchwaty narusza standardy prawidtowe;j
legislacji, atym samym w sposOb istotny narusza art. 2 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 roku (sygn. akt K 6/02) podnidst, ze wymodg jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy
oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkoéw
i przyznawanych praw, a takze dokonywanych zmian normatywnych. Z tak ujetej zasady okreslonosci wynika,
ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego 1 logicznego —
dopiero spelnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie pozostatych kryteridow. Do
elementarnych zasad prawidtowej legislacji nalezy zaliczy¢ regule zakazu stosowania derogacji milczacej
inakazu stosowania derogacji wyraznej, ktore wynikajg z § 821§ 86 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
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Rady Ministrow z dnia 20 lipca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283),
zamieszczonych wdziale II Zasad, amajacych zmocy § 143 Zasad zastosowanie do aktow prawa
miejscowego. Przepisy te okreslaja sposob wprowadzania zmian w przepisach powszechnie obowigzujacych
i stanowig, ze zmiana (nowelizacja) uchwaty polega na uchyleniu niektorych jej przepisow, zastapieniu
niektorych jej przepisoOw przepisami o innej tresci lub brzmieniu albo na dodaniu do niej nowych przepisow,
nie moze natomiast polega¢ na tym, ze dawny przepis zastepuje si¢ nowym, nie wskazujac jednoczesnie
dokonywania tej zmiany (nowelizacja dorozumiana). Argumentem przemawiajacym za niedopuszczalno$cia
poprzestania na domy$lnym uchyleniu przepiséw lub przepisu przez samo odmienne uregulowanie danej
sprawy jest realizacja ww. zasady czytelnosci (jasnos$ci) systemu prawa — poprzez pozbawienie adresatow
stanowionych przepiséw watpliwosci, ktdre przepisy obowigzuja, a ktére juz nie. Derogacja wyrazna polega na
precyzyjnym wskazaniu uchylanych przepisow (tu: przepisOw zastepowanych innymi). W zwigzku
z powyzszym z uchwaly nowelizujgcej powinno jednoznacznie wynikaé, w jakim akcie prawnym wprowadza
ona zmiany. Jej § 1 powinien zatem wskazywaé uchwale pierwotng poprzez wskazanie jej pelnego tytutu
(w tym numeru, daty podjecia oraz przedmiotu uchwaty), a takze wlasciwego publikatora, w ktérym zostata
ogloszona ta uchwata lub jej tekst jednolity, jesli taki zostat sporzadzony. Tymczasem analizowana uchwata
nie realizuje ww. zasad konstytucyjnych, w zwiazku z czym nalezy uznacé jg za sprzeczng z art. 2 Konstytucji.

Na koniec nalezy takze wskaza¢ na wadliwy sposob okreslenia poczatkowej daty obowigzywania
badanej uchwaty. W § 3 uchwaty Rada postanowita, iz akt ten wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slgskiego z mocq obowigzujgcg od 1 lipca 2025 .

Zgodnie z art. 88 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP: 1. Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzqdzen oraz
aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. 2. Zasady itryb ogtaszania aktow normatywnych okresla
ustawa. Dalej nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 11 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych: 1. Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowiqgzujgce,
oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzq w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba
ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy. 2. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne,
z zastrzezeniem 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 stojq temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu
w dzienniku urzedowym. Natomiast z art. S ustawy wynika, ze: Przepisy art. 4 nie wylgczajq 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 aktéw
normatywnych zco najmniej 14 dniowym vacatio legis. Wskazano roéwniez wyjatki pozwalajace na:
1) skrocenie vacatio legis ponizej 14 dni, 2) pominigcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy
obowiazujacej. W przypadku aktow prawnych zawierajagcych przepisy powszechnie obowigzujace,
ustawodawca co do zasady przewiduje konieczno§¢ zachowania 14-dniowego vacatio legis. Kazde odstepstwo
od tej zasady, polegajace badz na skroceniu okresu vacatio legis na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy, badz nawet
nadaniu aktowi prawnemu wstecznej mocy obowigzujacej, rodzi po stronie gminy obowigzek wykazania, ze
nastgpily szczegblne okolicznos$ci, uzasadniajace odstepstwo od zasady 14-dniowego vacatio legis.

Biorac powyzsze pod uwage, w ocenie organu nadzoru, Rada postugujac si¢ w § 3 niniejszej uchwaty
przywotang formulg naruszyla dyspozycje wymienionych przepisOw ustawowych. Przyjeta regulacja budzi
watpliwosci co do rzeczywistej daty wejécia uchwaty w zycie. Zawarto w niej bowiem dwie sprzeczne normy
prawne:

- pierwsza, stanowigca iz uchwata wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia opublikowania w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Slgskiego,

- druga, wedle ktdrej uchwata nabiera mocy obowiazujacej od I lipca 2025 roku.

Wymaga podkreslenia, iz wejscie w Zycie 1 moc obowigzujgca — to terminy o tozsamym znaczeniu
przedmiotowym. W pi$miennictwie uzywa si¢ dwéoch rdéznych nazw, oznaczajacych dokladnie to samo,
tj. moment, w ktérym normy prawne, zawarte w akcie normatywnym, zaczynajg wigzac¢ adresatow oraz organy
stosujace prawo. Omawiane zagadnienie bylo przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
w wyroku z dnia 30 marca 1999 r., K 5/98, OTK 1999/3/39 wyraznie wskazat, iz akt prawny nie moze wejs¢
w zycie inie posiada¢ 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., [II FSK
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2713/21, LEX nr 3343704 (publ. CBOS) 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.

Nalezy podkresli¢, ze z punktu widzenia zasad przyzwoitej legislacji precyzyjne okreslenie daty wejscia
w zycie aktu prawa miejscowego ma fundamentalne znaczenia dla jego prawidtowego funkcjonowania
w obrocie prawnym. Nieprawidlowe okreslenie daty wejScia w zycie uchwaly, stanowi istotne naruszenie
prawa. Przepis o wejSciu w zycie ma szczegOlny charakter, jest to bowiem norma, za pomoca ktérej mozna
identyfikowac poczatek obowigzywania aktu normatywnego. Istnieje zatem moment czasowy, poczawszy od
ktérego dana norma staje si¢ elementem systemu prawa, atym samym zréodlem praw iobowigzkow
podmiotow, do ktoérych jest kierowana. Niejasne lub nieprecyzyjne sformulowanie przepisu prawnego,
okreslajacego ten moment, rodzi niepewnos$¢ jego adresatow co do chwili powstania praw czy obowigzkow,
wynikajacych z podjetego aktu. Niezbedne jest zatem zawarcie takiego przepisu w uchwale, albowiem z uwagi
na skutki, jakie moze ona rodzi¢, moment uzyskania przez nig mocy obowigzujacej nie moze byc¢
domniemywany (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2008 r., [V SA/GI 78/08, CBOSA).

Wewngtrzna sprzeczno$¢ regulacji przyjetej w § 3 niniejszej uchwatly powoduje niepewno$¢ co do
wejscia w zycie postanowien uchwaty. Rozwiazanie przyjete przez Rade Gminy Starcza jest zatem sprzeczne
z prawem. Sytuacja taka powoduje, ze obowigzujacy przepis jest niejasny, a taki stan niepewnosci co do tresci
obowigzujacego prawa jest niedopuszczalny w demokratycznym panstwie prawnym i stanowi naruszenie
art. 2 Konstytucji RP: Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

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

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

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly Nr 77.X1.2025 Rady Gminy Starcza
z dnia 17 czerwca 2025 r. w sprawie zmiany uchwaly Nr 57.VII1.2025 Rady Gminy Starcza z dnia 17 lutego
2025 r. w sprawie okreslenia wysokosci i1 zasad przyznawania diet radnym Gminy Starcza oraz sposobu
ustalenia naleznosci z tytulu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnym Gminy Starcza — w catosci, nalezy
uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwatly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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