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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NP-111.4131.1.210.2024.7
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 20 czerwca 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 609, ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwatly nr 1V/18/2024 Rady Miejskiej Smigla z dnia 28 maja 2024 r. w sprawie ustalenia
wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej Smigla - ze wzgledu
na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

W dniu 28 maja 2024 r. Rada Miejska Smigla podjeta uchwate nr IV/18/2024 w sprawie ustalenia
wysokosci diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej Smigla, dalej jako
,uchwata”.

Uchwale podjeto na podstawie ,.art. 25 ust.4, ust. 6, ust. 7, ust. 8 i ust. 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2024r. poz. 609) w zwiazku z§ 3 pkt2 Rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu
gminy (Dz.U. z2021r., poz. 1975), art. I8 ustawy zdnia 17 wrze$nia 2021 r. o zmianie ustawy
o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 22021 r. poz. 1834) oraz § 5 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania nalezno$ci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych
radnych gminy (Dz.U. z 2000 r., Nr 66 poz. 800)”.

Uchwata zostala dorgczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 3 czerwca 2024 r.

Dokonujac oceny zgodnosSci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil co
nastepuje:

Uchwala zostala podjeta m. in. w oparciu o przepis art. 25 ust. 4 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U.z2023r. poz.40 ze zm.), dalej ,ustawa", zgodnie z ktorym:
»Na zasadach ustalonych przez rad¢ gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy
stuzbowych". Stosownie do dalszych postanowien zawartych w art.25 ustawy: ,,Wysokos$¢ diet
przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca tgcznie 2,4-krotnosci kwoty bazowej
okreslonej w ustawie budzetowej dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie
przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe;
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 1658)" (ust. 6); ,,Rada Ministrow okresla, w drodze
rozporzadzenia, maksymalng wysokos¢ diet przyslugujacych radnemu w ciggu miesigca, uwzgledniajac
liczbe mieszkancoOw gminy, przy czym kwota wymieniona w ust. 6 oznacza maksymalng wysoko$¢ diet
w gminach o najwigkszej liczbie mieszkancow" (ust. 7); ,,Rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet
radnych bierze pod uwage funkcje petnione przez radnego" (ust. 8).
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Zgodnie zutrwalong wzgledem przytoczonych przepisow ustawy linig orzeczniczg sgdow
administracyjnych, dieta przystlugujaca radnemu na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy stanowi rekompensate
ztytulu utraconych przez radnego zarobkow, przez co nie moze by¢ traktowana jak $wiadczenie
pracownicze, np. wynagrodzenie. NSA w wyroku z 26 czerwca 2014 r., I1 OSK 406/14, CBOSA, orzekt, ze:
"(...) dieta stanowi rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest Swiadczeniem
pracowniczym". WSA w Warszawie w wyroku z 25 stycznia 2018 r., [ SA/Wa 1520/17, CBOSA, wyjasnit,
ze: "(...) uzyty przez ustawodawcg zwrot «dieta» nalezy rozumie¢ jako zwrot kosztow zwigzanych
z pelnieniem funkcji radnego. Jego istota sprowadza si¢ do wyrdwnywania wydatkow 1 strat
spowodowanych petieniem wskazanej funkcji. Osoba petnigca te funkcje zachowuje wiec prawo do zwrotu
kosztéw 1 wydatkow poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, a nie z tytutu samego faktu bycia
takg osoba. Dieta powinna by¢ zatem $ci§le powigzania z aktywnoscia radnych w pracach rady i zalezna od
rzeczywistego wykonywania obowigzkoéw zwigzanych z pelniong funkcja". Rowniez WSA w Rzeszowie
w wyroku z 17 listopada 2020 r., II SA/Rz 970/20, CBOSA, stwierdzil, ze ,,(..) uzywany w art. 25 ust. 4
u.s.g. wyraz «dieta» postrzega¢ nalezy wylacznie w kategoriach zwrotu kosztow zwigzanych z pelnieniem
funkcji radnego, co decyduje otypowo kompensacyjnym charakterze diety naleznej radnemu. Srodki
uzyskiwane przez radnego wramach przystugujacej mu diety, maja wistocie tylko i wylacznie
minimalizowaé¢ poniesione koszty wynikajace z potrgcanego mu wynagrodzenia za prace na skutek
uczestniczenia w aktywnos$ci organu stanowigco - kontrolnego; np. udziat w sesji rady czy w posiedzeniach
komisji statych lub doraznych tego organu".

Jednoczesénie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym dopuszcza si¢ wprowadzenie diety o charakterze
ryczaltowym, jednakze nie moze to prowadzi¢ do sytuacji powstania stalego miesi¢cznego wynagrodzenia
niezaleznego od udziatu w pracach organdw gminy. WSA w Warszawie w wyroku z 17 grudnia 2019 r., II
SA/Wa 1230/19, CBOSA, wyjasnit, ze: ,Dieta winna okresla¢ konkretng kwot¢ za udziat w kazdym
odbytym posiedzeniu sesji, zarzadu czy tez komisji, ewentualniec w ustalonej kwocie, ktéra ulega
proporcjonalnemu obnizeniu z uwzglednieniem wszystkich dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien
nie wykonywania funkcji okre§lonej w uchwale inie moze przekroczy¢ limitu okreslonego w ustawie
i rozporzadzeniu". Réwniez w powotanym wczesniej wyroku z 26 czerwca 2014 r., II OSK 406/14, NSA
orzekl, ze: ,,W sytuacji, gdy ustalenie $wiadczenia nastepuje w formie ryczattu, brak przewidzianych
potracen diety za przypadki nieobecnos$ci przewodniczacego na posiedzeniach, czy innych obowigzkowych
czynno$ciach, sprawia, ze niemamy juz do czynienia ze $wiadczeniem Wwyréwnawczym
(kompensacyjnym)".

Oceniang uchwata Rada Miejska Smigla ustalita m. in. diety dla przewodniczacego Rady Miejskiej oraz
wiceprzewodniczacych Rady Miejskiej w formie ryczaltu. W tresci § 3 uchwaty okreslono: ,, 1. Ustala si¢
diete w stosunku miesigcznym dla: 1) radnego petliagcego funkcj¢ Przewodniczacego Rady Miejskiej
Smigla — 100% stawki bazowej okreslonej w § 2 2) radnych petiacych funkcje Wiceprzewodniczacych
Rady Miejskiej Smigla — 65% stawki bazowej okreslonej w § 2 (...)". Ponadto w § 5 ust. 1 uchwaty podano:
W przypadku gdy radny Rady Miejskiej Smigla nie uczestniczyt w sesji Rady lub posiedzeniu komisji
Rady wysoko$¢ diety ulega zmniejszeniu o0 10% za kazdg nieobecno$¢. Zasada ta nie dotyczy
Przewodniczacego Rady”.

W ocenie organu nadzoru uchwalone przez Rade Miejska Smigla zasady dotyczace diety
dla przewodniczacego Rady Miejskiej (§ 3 ust. 1 pkt 1 uchwaty oraz § 5 ust. 1 zdanie drugie uchwaty)
zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy. Rada nie zawarla postanowien w zakresie
potracen diety dla przewodniczacego Rady Miejskiej, gdy ten nie wykonuje swoich obowigzkow,
nie uczestniczy w sesjach Rady lub posiedzeniach komisji Rady.

W uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 grudnia 2023 r.,
I SA/Gd 639/23, CBOSA, stwierdzono z kolei, ze: ,,Przepisy u.s.g. nie reguluja wprost tego, za co
radnemu przystuguje dieta, lecz uwzgledniajac ich rekompensacyjny charakter, ustalane w tym zakresie
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego zasady powinny by¢ powigzane z aktywnoscia
lub brakiem aktywno$ci radnego w wykonywaniu przez niego tej funkcji. Nie jest zatem wykluczone
ustalenie wysokosci diety w formie ryczattu. Niezaleznie od tego zasady ustalania wysokosci diety powinny
jednak przewidywa¢ mozliwo$¢ pomniejszenia okreslonej miesiecznie kwoty z uwagi na niewykonywanie
przez radnego (przewodniczacego rady) obowigzkéw. W innym przypadku dieta przyjmuje charakter
statego, miesiecznego wynagrodzenia, co jest zaprzeczeniem jej rekompensacyjnego charakteru (por. wyrok
NSA z dnia 11 lipca 2023 r., sygn. akt III OSK 2602/21). Niedopuszczalna jest wigc sytuacja, gdy radny
(przewodniczacy rady) otrzymuje miesigcznie zryczattowang dietg, pomimo tego, ze nie wykonuje on
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swoich obowigzkéw, atym samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z pelnieniem tej funkcji.
Podejmujac uchwale w przedmiocie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla radnych nalezy
zatem ustali¢ kompleksowe regulacje pozwalajace na uwzglednienie w zakresie wysokosci diety
przystugujacej radnemu (przewodniczacemu rady) wszystkich jego obowigzkow. W tym zakresie
dopuszczalne jest wigc uregulowanie w uchwale sytemu potracen bedacych skutkiem obiektywnie
stwierdzonego braku wykonywania przypisanych radnemu z racji petnionej funkcji obowigzkow.".

Odnoszac powyzsze do badanej uchwaty stwierdzié nalezy, ze ustalenie przez Rade Miejskiej Smigla
miesiecznej diety przystugujacej przewodniczacemu Rady Miejskiej w formie ryczattowej (§ 3 wust. 1
pkt 1 uchwaly), przy jednoczesnym braku regulacji przewidujacych mechanizm jej obnizania w sytuacji,
gdy przewodniczacy Rady Miejskiej nie wykonuje przez dtuzszy czas swoich obowigzkow, nie uczestniczy
w sesjach Rady lub posiedzeniach komisji Rady stanowi istotne naruszenie art. 25 ust. 4 ustawy. W ocenie
organu nadzoru, rada powinna byla w przedmiotowej uchwale okres$li¢ zasady potracania diety
przewodniczacemu Rady Miejskiej w przypadku, gdy nie wykonuje on obowigzkéw wynikajacych
z pelnionej funkcji, nie uczestniczy w sesjach Rady lub posiedzeniach komisji Rady.

Tym samym konieczne jest stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaty, jako ze nie wypeknia ona
w sposéb prawidtowy normy kompetencyjnej wynikajacej z art. 25 ust. 4 ustawy.

Podkres§lenia wymaga takze fakt, ze uchwata organu gminy w sprawie ustalenia diety oraz zwrotu
kosztéw podrozy stuzbowych stanowi akt prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym
wielokrotnie podnoszono, ze aktem prawa miejscowego jest taki akt, ktory zawiera normy postepowania
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypowiedzi
wyznaczajagce adresatom pewien sposob zachowania sie, przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub
uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze normy zawarte w takim akcie definiujg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie go z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym,
ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, zreguly
powtarzalnych okolicznosciach, nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Akty musza dotyczy¢ zachowan
powtarzalnych, nie moga konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie. Akty prawa miejscowego
skierowane sg do podmiotow (adresatow) pozostajacych poza strukturg administracji (por. wyrok NSA z 19
czerwca 2019 r., I OSK 2048/17, wyrok NSA z 25 lutego 2016 1., I OSK 1572/14).

Uchwata rady gminy ustalajaca diety przyslugujace radnym jest aktem prawa miejscowego (zob. wyrok
NSA z 13 marca 2024 r. Il OSK 1522/22; wyrok NSA z 28 kwietnia 2020 r. Il OSK 570/19; wyrok NSA
z dnia 7 listopada 2017 r. Il OSK 2794/16; wyrok NSA z 27 czerwca 2023 r. IIl OSK 2472/21). Takie
uchwaty zawieraja normy abstrakcyjne, poniewaz diety wyplacane sa cyklicznie, powtarzalnie, nie dotycza
konkretnego zdarzenia zamknigtego w okreslonych ramach czasowych. Przepisy takich uchwal maja
charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory pehitby
okreslong w niej funkcje. Wprawdzie krag adresatow tej uchwatly nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez
wyznaczenie go wspolng cecha, jaka jest pelnienie funkcji, jej przepisy uzyskaty charakter generalny. Takie
uchwaly zawieraja przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety
1 s3 one wydawane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 4, 6 i 8 ustawy.

Zgodnie z art. 88 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej jako: "Konstytucja RP", warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa
migjscowego jest ich ogloszenie, a zasady 1 tryb oglaszania aktow normatywnych okresla ustawa. W mysl
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), dalej jako: "u.o.a.n.", ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku
urzedowym jest obowigzkowe. Art. 4 ust. 1 u.o.a.n. stanowi, ze akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu
dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. W uzasadnionych
przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie 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 urzegdowym (art. 4 ust. 2 u.0.a.n.). Jednoczesnie
ustawodawca w art. 13 u.o.a.n. zawart katalog aktow prawnych podlegajacych publikacji w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, wymieniajac w pkt2 akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy.
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W konsekwencji badana uchwata, jako akt prawa miejscowego, co do zasady, powinna wej$¢ w zycie po
uplywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym, chyba ze akt ten bedzie
okreslat termin dtuzszy.

Tymczasem w § 10 uchwaty, Rada Miejska Smigla postanowita, ze: ,,Uchwata wchodzi w zycie z dniem
podjecia z moca obowiazujaca od 1 czerwca 2024 r.". W ocenie organu nadzoru powyzsza regulacja narusza
W sposoOb istotny art. 2 ust. lw zw. zart. 41iart. 13 pkt 2 u.0.a.n., co stanowi samoistng podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci.

Organ nadzoru zwraca wtym miejscu uwage na uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z?2 sierpnia 2018 r., II SA/Po 228/18, w ktorym stwierdzono: "W
orzecznictwie sadow administracyjnych wyraznie rozroznia si¢ sytuacje, w ktorej rada gminy podejmuje akt
prawa miejscowego nadajagc mu inny charakter inie przewidujac w zwiazku ztym obowiazku jego
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, od sytuacji, gdy rada gminy bezpodstawnie nadaje walor
aktu prawa miejscowego uchwale, ktora nie spelnia wymogoéw odnoszonych do tego rodzaju aktow,
nakazujac jej publikacje w organie promulgacyjnym i okreslajac termin wejscia jej w zycie wiasciwy dla
aktéw prawa miejscowego. W pierwszym przypadku akt prawa miejscowego nie wchodzi do obrotu
prawnego ze wzgledu na niespelnienie warunku publikacji [...]".

W tym stanie rzeczy, orzeczono jak w sentencji.
Pouczenie

1. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly, zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

2. Niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Agata Sobczyk
(dokument podpisany elektronicznie)

Otrzymuja:
Rada Miejska Smigla

Burmistrz Smigla
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