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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NP11.4131.1.458.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 21 czerwca 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr 1I/5/2024 Rady Miejskiej Bedzina z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie ustalenia wysokosci diet
i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej Bedzina, w catosci, jako sprzecznej
z art. 25 ust. 4 i ust. 8§ ustawy o samorzadzie gminnym, dalej jako ,ustawa”, w zwiazku z § 3 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnych wysokosci diet
przystugujacych radnemu gminy (Dz. U. z 2021 r. poz. 1974) oraz w zwigzku z § 2 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnegtrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci
z tytulu zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych radnych gminy (Dz. U. Nr 66 poz. 800 ze zm.), a takze z art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych
(Dz. U. 22019 r. poz. 1461).

Uzasadnienie

W dniu 16 maja 2024 r. Rada Miejska Bedzina podjeta uchwale w sprawie ustalenia wysokosci diet
i zwrotu kosztow podrozy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej Bedzina, dalej jako ,,uchwala”.

Uchwata zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 22 maja 2024 r.

W trakcie oceny legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjeta z istotnym
naruszeniem prawa.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 25 ust. 4, 6 1 8 ustawy, § 3 pkt 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnych wysokosci diet przystugujacych radnemu
gminy, a takze § 5 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r.
w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych gminy.

Zgodnie z art. 25 ust. 4, 6 1 8 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 tqcznie 2,4-krotnosci
kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla 0sob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe na
podstawie przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 2692 oraz z 2024 r. poz. 123).

8. Rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage funkcje petnione przez radnego.
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Odnosnie do regulacji § 1 wust. 1 uchwaly: wedlug brzmienia pkt 4 i pkt 5 zaréwno
wiceprzewodniczagcemu komisji statej lub doraznej Rady Miejskiej jak i radnemu Rady Miejskiej nie
peliacemu zadnej funkcji przyznano diety w jednakowej wysokosci wynoszacej 65% maksymalnej wysokosci
diety. W ocenie organu nadzoru regulacja taka jest sprzeczna z powotanym wyzej przepisem art. 25 ust. 8
ustawy, gdyz nie wzi¢to pod uwagg, w stopniu adekwatnym do udzielonego Radzie upowaznienia
kompetencyjnego, funkcji petnionych przez radnego.

Na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy rada gminy powinna okresli¢ zasady, na jakich radnym przystuguja
diety oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowych. Ustawodawca w przepisie art. 25 ust. 4 ustawy postuzyt sie
terminem "dieta" nie zamieszczajac w przepisach legalnej definicji tego pojecia, jednakze w orzecznictwie
sadow administracyjnych jednolicie uznaje si¢, ze dieta stanowi rekompensatg¢ 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 przystugiwaé
bedzie rekompensata (wyréwnanie wydatkow i strat) w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego. Zakresem
regulacji uchwaly podjetej na podstawie delegacji ustawowej zawartej w omawianym przepisie winna by¢
roOwniez objeta m.in. sytuacja, gdy przewodniczacy rady, wiceprzewodniczacy rady, przewodniczacy komisji,
wiceprzewodniczacy komisji czy inny radny nie wykonuje, przez dluzszy okres czasu, obowigzkow
wynikajacych z petlionej funkcji, a tym samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z jej pelieniem.
W przeciwnym razie dieta ustalona w statej kwocie zyskuje znamiona ryczattu miesigcznego przez co traci
charakter rekompensacyjny, a przyjmuje charakter stalego, miesiecznego wynagrodzenia niezaleznego od
kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 25 lutego 2020 r., sygn. akt II SA/Wa 2120/19, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych). W zwiazku z powyzszym istotne zastrzezenia organu nadzoru budzi przepis § 1 ust. 3
uchwaty, w $§wietle ktorego dieta ulega zmniejszeniu o 15% wysokosci okreslonej w ust. 1 w przypadku kazdej
nieobecnosci radnego na sesji. Regulacja taka jest niewystarczajaca do uznania jej za zgodng z zakresem
udzielonego Radzie upowaznienia ustawowego, brak jest bowiem postanowien dotyczacych sytuacji, gdy —
przyktadowo — radny bedacy cztonkiem komisji (jednej lub kilku) nie uczestniczy w jej pracach a takze gdy
w danym miesigcu nie odbywaja si¢ sesje rady i/lub posiedzenia komisji. Zauwazy¢ nalezy, iz omawiana
regulacja moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej radnemu bedzie przystugiwato swiadczenie odpowiadajace
85% wysokosci diety mimo nie tylko jego nieobecnosci na sesji, ale takze w przypadku braku, w danym
miesigcu, jakiejkolwiek aktywnos$ci zwigzanej z pelniong funkcja. Tym samym dochodzi do modyfikacji
rekompensacyjnego charakteru diety i nadania jej znamion $§wiadczenia pracowniczego, a zatem
do przekroczenia granic upowaznienia ustawowego.

Natomiast odnosnie do regulacji zawartej w § 1 ust. 6 uchwaly zauwazy¢ nalezy, iz na podstawie
art. 25 ust. 4 ustawy rada uprawniona jest do ustalenia wysokosci diet przystugujacych radnym, ale nie do
ustalenia zasad ich wyplaty, w tym terminu wyptaty diety oraz formy, w jakiej wyplata ta nastapi. Regulacja
ta wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego.

W § 2 ust. 1 uchwaty Rada Miejska postanowita: ,,Termin i miejsce wykonywania zadania oraz
miejscowos¢ rozpoczecia i zakonczenia podrozy stuzbowej w stosunku do Przewodniczacego Rady Miejskiej
Bedzina okresla Wiceprzewodniczacy Rady — Szczepan Gryma, a w przypadku jego nieobecnosci
Wiceprzewodniczaca Rady — Halina Czapla”. Regulacja taka jest sprzeczna z § 2 ust. 1 i 2 rozporzadzenia
wydanego na podstawie art. 25 ust. 10 ustawy, zgodnie z ktorymi: ,,1. Termin i miejsce wykonywania zadania
oraz miejscowos$¢ rozpoczgcia i zakonczenia podrozy stuzbowej okresla przewodniczacy rady gminy
w poleceniu wyjazdu stuzbowego. 2. Czynnosci, o ktorych mowa w ust. 1 w stosunku do przewodniczacego
rady dokonuje wiceprzewodniczacy wskazany przez radg”.

W ocenie organu nadzoru, w swietle powotanych wyzej przepiséw, nie jest dopuszczalne wskazanie
przez organ stanowigcy gminy z imienia i nazwiska wiceprzewodniczacego wtasciwego do okreslania terminu
i miejsca wykonywania zadan oraz miejscowosci rozpoczecia i zakonczenia podrézy stuzbowej. Uchwata
w sprawie diet oraz zwrotu kosztow podrozy powinna dotyczy¢ nie imiennie wskazanych radnych, lecz
wszystkich kazdoczesnych radnych Rady Miejskiej Bedzina. Zasady w niej okreslone obowigzuja do dnia
uchylenia badz stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Akt ten nie ma réwniez okreSlonego terminu
obowigzywania, zatem nie wygasa wraz z uptlywem kadencji organu stanowigcego. W uchwale podejmowanej
na podstawie art. 25 ust. 4 ustawy oraz § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie sposobu ustalania naleznoS$ci
z tytulu zwrotu kosztow podrozy shluzbowych radnych gminy nalezy wskazaé¢ funkcje (np. pierwszy
wiceprzewodniczacy lub wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem), a nie imiennie osobe pelnigcg dana funkcje.
W takim przypadku upowazniona do wskazywania przewodniczgcemu terminu i miejsca wykonywania zadania
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oraz miejscowosci rozpoczecia 1 zakonczenia podrozy stuzbowej bedzie kazdorazowo osoba pehnigca funkcje
wiceprzewodniczacego, a ewentualna zmiana na stanowisku wiceprzewodniczgcego nie bedzie skutkowata
wygasni¢ciem uprawnienia okre§lonego w § 2 ust. 2 rozporzadzenia — jako przyznane wiceprzewodniczacemu,
a nie indywidualnie okreslonej osobie bedzie ono nadal wazne. Rada Miejska Bedzina przyznajac w § 2 ust. 1
uchwaty uprawnienie do okreslania terminu i miejsca wykonywania zadan oraz miejscowosci rozpoczgcia
i zakonczenia podrozy sluzbowej imiennie wskazanym wiceprzewodniczacym Rady w sposob istotny
naruszyla § 2 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia
31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania nalezno$ci z tytutu zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych radnych
gminy. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 wrze$nia 2019 roku,
sygn. akt IIl SA/Gl 752/19, stwierdzit: ,,Sqd podziela stanowisko organu nadzoru, ze uchwatodawca, w § 2
ust. 2 nieprawidtowo wyznaczyt z imienia i nazwiska osoby piastujqce stanowiska Wiceprzewodniczqcych Rady
Miejskiej do okreslenia Przewodniczgcemu Rady Miejskiej terminu i miejsca wykonywania zadan oraz
miejscowosci rozpoczecia zakonczenia podrozy stuzbowej. Majgc na uwadze brzmienie § 2 ust. 2 nie bylo
to wymagane i konieczne. W sytuacji, gdy w art. 25 ust. 10 ustawodawca zawart delegacje ustawowq dla
Ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej do okreslenia, w drodze rozporzqdzenia, sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych, uwzgledniajqc celowosé zwrotu
poniesionych wydatkow zwigzanych w wykonywaniem mandatu oraz utatwienie dokonywania rozliczen,
a Minister z tego uprawnienia skorzystat normujgc w § 2 ust. 2 scisle opisane wyzej juz kwestie, stanowiony
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego akt prawa miejscowego winien regulowac kwestie
wynikajgce z istotnych regulacji prawnych w sposob z nimi zgodny.” Dodatkowo nalezy wskazac¢, iz w Radzie
Miejskiej Bedzina powotanych jest dwoje wiceprzewodniczacych, totez Rada zobowiazana byta do wskazania,
ktoéry z nich dokonuje w stosunku do przewodniczacego czynno$ci zwigzanych z jego podrdza stluzbowa
(np. wiceprzewodniczacy najstarszy wiekiem).

Ponadto regulacja w tym przedmiocie nie stanowi aktu prawa miejscowego 1 nie moze zosta
uregulowana w tresci uchwaly w sprawie ustalenia wysokosci diet i zwrotu kosztow podrézy stuzbowych dla
radnych.

Zastrzezenia organu nadzoru budzg rowniez postanowienia § 4 uchwaly, statuujace dwie rézne daty jej
wejécia w zycie: po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego
(§ 4 ust. 1) oraz ,,od dnia podjecia” (§ 4 ust. 2) — uregulowanie takie nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Zgodnie
z przepisem art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych Akzy
normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowiqgzujqce, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg
w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy.
Zatem omawiana regulacja w zakresie ust. 2 jest oczywiscie sprzeczna z tym przepisem. Wprawdzie art. 5
cytowanej ustawy dopuszcza mozliwo$¢ nadania aktowi prawnemu wstecznej mocy obowigzujgcej, jednakze
zgodnie z zasadami prawidlowej legislacji data obowiazywania aktu prawnego musi by¢ oznaczona
jednoznacznie. W demokratycznym panstwie prawnym data wejscia w zycia aktu prawa miejscowego nie moze
budzi¢ watpliwosci, czy tez wprowadza¢ w btad. W judykaturze ugruntowal si¢ poglad, ze wejscie w zycie
i uzyskanie mocy przez akt prawny sg zdarzeniami tozsamymi. WejScie w zycie przepisu oznacza, ze uzyskuje
on moc prawng i w konsekwencji ma zastosowanie do okreslonych zdarzen i stosunkow. Akt prawny (przepis),
nie moze bowiem wejs¢ w zycie bez uzyskania przez niego mocy obowigzujacej, a uzyskanie mocy
obowigzujacej oznacza jego wejscie w zycie (zob. np. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2019 r. sygn. II FSK
1271/19, LEX nr 3065762; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 24 maja 1996 r., sygn. I PZP 12/96, OSNP
1997 1., nr 1, poz. 8; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 1995, sygn. K 14/95, OTK
1995, nr 2, poz. 12). Ponadto, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, wprowadzenie do obrotu prawnego
ze wsteczng mocg obowigzujaca aktu normatywnego nalezacego do kategorii aktow prawa miejscowego
kazdorazowo wymaga zaistnienia i wykazania waznego interesu panstwa przemawiajacego za konieczno$cia
nieuwzglednienia fundamentalnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, jaka jest zasada lex retro non
agit, organ stanowigcy powinien zatem szczegdtowo 1 przekonywajaco uzasadni¢ odstgpienie od tej zasady.

Podkreslenia wymaga, ze organ wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawarta w upowaznieniu
ustawowym jest obowigzany dziata¢ §cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wladzy
publicznej dzialaja w granicach 1 na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzgdnosci
(art. 7 Konstytucji RP) wynika, Zze zadania i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi migdzy
podmiotami administracji publicznej sg uregulowane prawnie. Realizujgc kompetencje¢ organ musi uwzglgdniaé
tre$¢ normy ustawowej. Odstgpienie od tej zasady z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Zarowno
w doktrynie jak i w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
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kompetencyjnym, zgodnie z ktérym naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji, a same normy kompetencyjne (upowazniajace) powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze kazdy wypadek
niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego tj. jego niewyczerpania lub przekroczenia, powtarzania czy
modyfikacji przepisdéw ustawowych stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow,
ktore okreslajg tryb i warunki wydawania aktéw podustawowych (por. m.in. wyroki TK: z dnia 5 listopada
2001 r., U 1/01, OTK 2001, nr 8, poz. 247; z dnia 30 stycznia 2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 7,
z dnia 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110).

Dodatkowo organ nadzoru podkresla, ze przedmiotowa uchwatla stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencj¢ prawodawcy zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziatac $cisle
w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wiladzy publicznej dzialaja w granicach
1 na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
i kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje
powinien $ci$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypeienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaty.

Majac na uwadze powyzsze, w tym ilos¢ stwierdzonych uchybien oraz fakt, ze po ewentualnym
usunigciu wadliwych przepisoéw i pozostawieniu tylko przepisow poprawnych, uchwala nie wyczerpywataby
udzielonego Radzie upowaznienia ustawowego do uregulowania przedmiotowej materii, stwierdzenie
niewaznosci, w calosci uchwaty Nr 11/5/2024 Rady Miejskiej Bedzina z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie
ustalenia wysokosci diet i zwrotu kosztow podrézy stuzbowych dla radnych Rady Miejskiej Bedzina, nalezy
uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, 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 Wojewddzkiego 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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