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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.1312.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 3 stycznia 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 40 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 601/LXVII/2023 Rady Miejskiej w Klobucku z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie ustalenia diet
oraz zasad zwrotow kosztow podrdozy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej w Ktobucku, w catosci, jako
sprzecznej z art. 25 ust. 4 w zw. z ust. 8§ ustawy w zw. z 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 28 listopada 2023 r. Rada Miejska w Ktobucku podjeta uchwate Nr 601/LXVI/2023
w sprawie ustalenia diet oraz zasad zwrotow kosztow podrézy stluzbowych dla radnych Rady Miejskiej
w Klobucku, dalej jako: ,,uchwata”.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in.: art. 25 ust. 4 ustawy.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 grudnia 2023 r.

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznal, iz jest ona niezgodna z prawem.
Zgodnie z art. 25 ust. 4, ust. 6 i ust. 8 ustawy:

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

6. Wysokos¢ diet przystugujgcych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca tqcznie 2,4-krotnosci
kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla osob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe na
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 (rada miejska, rada miasta) powinna zatem
okresli¢ zasady, na jakich radnym przysluguja 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 sadow administracyjnych
uznaje si¢, ze dieta stanowi rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest $wiadczeniem
pracowniczym. Tym samym przyja¢ nalezy, ze art.25 ust.4 ustawy zawiera upowaznienie dla organu
stanowigcego gminy do sprecyzowania regutl (zasad), na jakich przystugiwa¢ bedzie rekompensata
(wyréwnanie wydatkow i strat) w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego. Ponadto, tres¢ ust. 8 tego
przepisu przesadza o konieczno$ci zrdéznicowania wysoko$ci diet w zaleznosci od funkcji pelnionych przez
radnego, a wigc m.in. przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady oraz przewodniczacych komisji. Biorac
powyzsze pod uwage, w ocenie organu nadzoru, z omawianego przepisu art. 25 ust. 4 ustawy nie mozna
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wywie$¢ kompetencji organu stanowigcego miasta do okreslenia sposobu wyptacania ww. diet (np. terminu
wypflaty, formy wyptaty itd.).

Organ nadzoru podkresla, iz w panstwie prawa organy wiladzy publicznej dziatajag w granicach ina
podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sg uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystlugujace mu kompetencje
powinien SciSle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Jednocze$nie
niedopuszczalnym jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypetnienie przez Rade
przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia
uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktorym przekroczono przyznane kompetencje albo w catosci.

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

Rada w§ 3 ust. 1 uchwaty postanowila, iz: Zryczattowana dieta miesieczna z tytutu wykonywania
obowiqzkow radnego wynosi:

1) dla Przewodniczqcego Rady Miejskiej — 65% wynagrodzenia minimalnego,
2) dla Wiceprzewodniczqgcych Rady Miejskiej — 46% wynagrodzenia minimalnego;
3) dla Przewodniczgcego Komisji Rewizyjnej — 51% wynagrodzenia minimalnego;

4) dla Przewodniczgcych stalych komisji i Przewodniczgcego Komisji Skarg, Wnioskow i Petycji Rady
Miejskiej — 46% wynagrodzenia minimalnego;

5) dla cztonkow Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej — 46% wynagrodzenia minimalnego,
6) dla pozostatych radnych — 42% wynagrodzenia minimalnego.

Organ nadzoru wskazuje, ze Rada ustalajac wysokos$¢ diet nie uwzglednita sytuacji radnych, ktorzy sa
cztonkami innych komisji niz komisja rewizyjna, ajednocze$nie nie pelnia w tych komisjach funkcji
przewodniczacego. Jak juz wyzej podniesiono, organ stanowigcy gminy na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy jest
upowazniony wylacznie do okreslenia zasad, na jakich diety beda radnym przystugiwaty, jednakze
zuwzglednieniem pelnionych przez radnego funkcji (art. 25 ust. 8 ustawy). Regulacje zawarte
w § 3ust. 1 uchwaly prowadza do sytuacji, w ktorej radni nie byliby traktowani w sposob sprawiedliwy
i rowny. Radny, ktéry nie jest cztonkiem zadnej komisji otrzymywatby diete w tej samej wysokosci co radny
bedacy cztonkiem komisji (jednej, badz nawet kilku komisji). Tymczasem zgodnie z art. 25 ust. 8 ustawy, Rada
zobowigzana jest zroznicowa¢ wysoko$¢ diety radnych w zalezno$ci do petionych przez nich funkcji. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze analizowana uchwala nie dotyczy jedynie radnych wchodzacych w sktad Rady
Miejskiej w dniu podjecia uchwaty, a okres jej obowiazywania nie jest ograniczony uplywem kadencji
organow j.s.t.

Wobec powyzszego, w przekonaniu organu nadzoru, Rada nieprawidtowo zrealizowala upowaznienie
zawarte w art. 25 ust. 4 w zwigzku z ust. 8 ustawy. Za niezgodne z prawem nalezy uznaé regulacje, ktore
okreslaja wysokos¢ diety radnego, ktory nie jest cztonkiem Zzadnej komisji, w tej samej wysokosci, co radnego,
ktory jest cztonkiem innych komisji niz komisja rewizyjna, a jednocze$nie nie pelni w tych komisjach funkcji
przewodniczacego. Jak wyzej zaznaczono — Rada nie uwzglednita przy ustalaniu wysokosci diety funkcji
petnionych przez radnych. Wskazane uchybienie przesadza o konieczno$ci zakwestionowania legalnosci
przedmiotowej uchwaty w catosci.

Ponadto organ nadzoru zwraca uwagg, ze § 4 uchwaty przewiduje obnizenie diety o 20% ze wzgledu na
kazda nieusprawiedliwiong nieobecno$¢ radnego na sesji rady lub posiedzeniu komisji statej rady — potracenie
to bedzie dot. radnego nienalezacego do zadnej komisji wytacznie ze wzgledu na nieobecnos¢ na sesji, gdy
tymczasem wysoko$¢ diety radnego — cztonka dwoch komisji rady ze wzgledu na nieobecnos¢ na posiedzeniu
kazdej z nich zostanie obnizona kazdorazowo o 20%. Taka konstrukcja przepisow uchwaty rowniez przesadza
o nier6wnym traktowaniu radnych.

Zdaniem organu nadzoru nie znajduje uzasadnienia w przepisach prawa uzaleznienie obnizenia diety
radnych od usprawiedliwienia badZ nieusprawiedliwienia ich nieobecnos$ci na sesji lub posiedzeniu komisji.
Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy radny jest obowigzany bra¢ udzial w pracach rady gminy i jej komisji oraz
innych instytucji samorzadowych, do ktorych zostal wybrany lub desygnowany. Z powyzszego przepisu
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nie wynika zatem konieczno$¢ usprawiedliwiania przez radnych nicobecnosci na sesji rady, czy posiedzeniu
komisji. Brak jest rowniez przepisow umozliwiajacych wprowadzenie przez rade gminy wobec poszczegdlnych
radnych zadania usprawiedliwiania swojej nieobecnosci podczas sesji rady czy tez podczas prac komisji rady.
Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, dieta nie ma charakteru wynagrodzenia za
petniong funkcje, lecz stanowi rekompensatg utraconego dochodu oraz mozliwosci jego uzyskania, jak réwniez
poswigconego czasu z tytutu wykonywania mandatu radnego (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 9 lipca 2015 1.,
sygn. akt Il SA/Op 161/15). Dieta sprowadza si¢ tym samym do wyréwnania wydatkow i strat spowodowanych
petnieniem okreslonej funkcji. Osoba petnigca dang funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow 1 wydatkow
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
z niewypelnianiem obowigzkow radnego, niezaleznie od powodu nieobecnosci radnego na sesji czy
posiedzeniu komisji. Celem diety jest zniwelowanie sytuacji, gdy radny ponositby majgtkowq szkode z uwagi na
petnienie funkcji spolecznej. Dieta sprowadza si¢ do wyrownania wydatkow i strat spowodowanych petnieniem
funkcji (tak w wyroku WSA w Opolu z dnia 21 lipca 2015 roku, sygn. akt: Il SA/Op 177/15, publ. w Centralnej
Bazie Rozstrzygnig¢ Sadéw Administracyjnych). Uznanie wigc, ze nieobecno$cia usprawiedliwiona, ktoéra
nie powoduje utraty prawa do diety, jest np. nieobecno$¢ z tytutu czasowej niezdolnosci do pracy wskutek
choroby, powoduje, ze dieta utracilaby swoj charakter rekompensacyjny. W przedmiotowej sytuacji radny,
ktory nie wykonuje obowigzkéw z uwagi na chorobe, otrzymywatby diete, przez co przyjetaby ona charakter
statego wynagrodzenia (ryczattu), niezaleznego od faktycznych kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji. Co
wiecej, ztytutlu niezdolnosci do pracy spowodowanej chorobg, radnemu —oile podlega ubezpieczeniu
chorobowemu — wyplacane sa przeciez stosowne $wiadczenia (zasilek chorobowy). To samo dotyczy urlopu
wypoczynkowego czy okoliczno$ciowego.

Jedyny dopuszczalny wyjatek w tym zakresie — okreslony zreszta przez Rade w § 5 ust. 1 uchwaly — to
sytuacja, gdy niecobecnos¢ radnego na sesji lub posiedzeniu spowodowana jest wykonywaniem innych
obowiazkéw zwigzanych z mandatem radnego.

W konsekwencji, rowniez przepisy § 4 ust. 4 oraz § 5 ust. 2-4 uchwaly nalezy uzna za sprzeczne
z prawem, jako wydane z przekroczeniem upowaznienia z art. 24 ust. 4 ustawy.

Wreszcie, odnoszac si¢ do rekompensacyjnego charakteru diety, organ nadzoru zwraca uwage, ze Rada
ustalajac wysokos¢ diety w formie miesigcznego ryczattu, nie uwzglednita sytuacji, w ktérej w danym miesigcu
sesja Rady lub posiedzenia komisji w ogdle si¢ nie odbeda. Brak takich regulacji oznacza, ze w takich
okolicznosciach nie znajdg zastosowania przepisy uchwaly dot. obnizenia wysokosci diety z powodu
nieobecnosci radnego na sesji lub posiedzeniu, a w konsekwencji radnemu winna by przystugiwac dieta
w pelnej wysokosci, co — w $wietle przedstawionej powyzej argumentacji — nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne.

W dalszej kolejnosci organ nadzoru wskazuje, ze Rada w § 3 ust. 3 uchwaly uregulowata, ze: Wyplata
diet nastgpuje najpozniej w drugim dniu roboczym nastepujgcym po miesigcu, za ktory dieta przystuguje oraz
dalej w§ 4ust.4zdanie drugie uchwaly, iz: Wrazie zaniedbania przez radnego obowiqzku zlozenia
oswiadczenia, dieta za caly okres niemoznosci wykonywania mandatu radnego podlega zwrotowi wraz
z ustawowymi  odsetkami. Przedmiotowe regulacje znajdujg si¢ poza delegacja  wynikajaca
z art. 25 ust. 4 ustawy. Rada Miejska jest upowazniona do ustalenia zasad, na podstawie ktérych radnemu
przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrézy shuzbowych. Z literalnego brzmienia art. 25 ust. 4 ustawy
wynika, ze radni majg ustawowo zagwarantowane prawo zarowno do diety, jak i do zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych. Rada gminy natomiast jest obowiazana ustali¢ jedynie zasady, na jakich $wiadczenia te beda
przyznawane. A zatem, Rada Miejska nie jest uprawniona do ustalenia zasad wyptaty tychze diet, badz tez
procedury ich zwrotu — w przypadku nienaleznej wyplaty.

Pismem zdnia 29 grudnia 2023 r. Burmistrz Klobucka ztozyl wyjasnienia w toku prowadzonego
postgpowania nadzorczego, wskazujac, ze uchwata podjeta na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy stanowi akt
prawa miejscowego ipodlega publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa  Slaskiego.
W przedmiotowym pi$mie przytoczono orzecznictwo sagdowoadministracyjne na poparcie tych twierdzen, co
organ nadzoru uwzglednil. W dalszej cze$ci pisma z dnia 29 grudnia 2023 r. wskazano, iz zdaniem Gminy
Ktobuck, w § 3 ust. 1 uchwaty uregulowano diety cztonkéw komisji niebgdacych przewodniczacymi tychze
komisji, gdyz kazdy z radnych Rady Miejskiej w Ktobucku jest cztonkiem przynajmniej jednej komisji. Organ
nadzoru wskazuje, ze dziatajac w oparciu o art. 25 ust. 8 ustawy, Rada powinna zr6znicowa¢ wysoko$¢ tych
diet pomiedzy radnymi, ktorzy sa cztonkami komisji innych niz komisja rewizyjna oraz radnymi, ktorzy nie sg
cztonkami Zzadnej komisji, nawet jezeli obecnie tacy radni w Radzie Miejskiej w Klobucku nie zasiadajg. Nie
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mozna zatem przyjac, ze wysokos¢ diet ww. grup radnych powinna by¢ ustalona w rownej wysokosci. Jak juz
wyzej wskazano — ustalane przez Radg¢ zasady nie dotycza konkretnych radnych zasiadajacych obecnie
w Radzie Miejskiej, jako ze uchwata podejmowana na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy nie ma okreslonego
terminu obowigzywania — wywotuje ona skutki prawne bezterminowo (traci moc obowigzujacg w sytuacji
stwierdzenia jej niewazno$ci przez organ nadzoru lub sad administracyjny albo z dniem uchylenia jej przez
samg Rade). Przechodzac dalej nie mozna zgodzi¢ si¢ z Gming Klobuck, ze regulacje z § 3 ust. 3 oraz
§ 4 ust. 4 uchwaly znajduja si¢ w zakresie normowania wyznaczonym przez art. 25 ust. 4 ustawy. Jak wskazano
powyzej, organ stanowiacy gminy uprawniony jest do ustalenia zasad przyznawania diet przystugujacych
radnym, a nie do ustalenia zasad wyptaty tychze diet, badz tez procedury jej zwrotu — w przypadku nienaleznej
wyplaty.

Powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen
prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkow, ktére nie moga byc
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie,
ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznos$ci z okreslonym przepisem prawnym, sprzeczno$¢ 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 niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu
prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy jego cze$¢ nie wywotuje skutkéw prawnych od
samego poczatku (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu 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 I SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr 601/LXVII/2023 Rady Miejskiej
w Klobucku zdnia 28 listopada 2023 r. w sprawie ustalenia diet oraz zasad zwrotow kosztow podrozy
stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej w Ktobucku — w catos$ci, 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 rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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