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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NPI11.4131.1.541.2024
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 z pdzn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 1I/11/2024 Rady Gminy Bestwina z dnia 23 maja 2024 r. w sprawie ustalenia miesigcznych
zryczattowanych diet dla radnych oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych, w catosci, jako sprzecznej z art. 25
ust. 4 i 8 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 2 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyla si¢ 23 maja 2024 r. Rada Gminy Bestwina, zwana dalej ,,Rada”, podjeta uchwate
Nr 1I/11/2024 w sprawie ustalenia miesiecznych zryczaltowanych diet dla radnych oraz zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych, zwang dalej ,,uchwata”.

Jako podstawg prawng podjecia uchwaly Rada wskazata art. 25 ust. 4, 6 i 8 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru 24 maja 2024 r.

W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru uznat, Ze zostala ona podjeta z istotnym naruszeniem
prawa.

Zgodnie z art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym Na zasadach ustalonych przez rade gminy
radnemu przystugujq diety oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowych.

W § 1 uchwaty Rada ustalita diet¢ radnych wskazujac, iz wynosi ona 40% maksymalnej wysokosci
diety, przewidzianej dla radnych gminy ponizej 15 tysigcy mieszkancow.

W § 2 uchwaty Rada okreslita za$ zasady wyplaty zryczaltowanych miesigcznych diet.

W pierwszej kolejnosci nadmieni¢ nalezy, ze w judykaturze oraz nauce problematyka regulowania diet
radnych w formie ryczattu jest przedmiotem licznych watpliwosci. Przy uznaniu, ze powyzszy sposob moze
by¢ oceniany jako dopuszczalny, wymaganym staje si¢ jednak poczynienie zastrzezenia o koniecznoS$ci
jednoczesnego ustalenia zasad potrgcania diet za nieobecno$¢ radnych na posiedzeniach lub przy innych
obowigzkowych dla nich czynnosciach (por. S. Plazek, Komentarz do art. 25 [w:] Ustawa o samorzqdzie
gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022 i powolane tam orzecznictwo).

W ramach powyzszej problematyki na istotng kwesti¢ zwrdcita uwage A. Wierzbica wyjasniajac, iz /.../
ustalona w statej kwocie dieta w formie ryczattu miesiecznego ma mie¢ charakter rekompensacyjny i nie moze
przyjmowaé charakteru statego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych
z petnieniem funkcji. Istota diety sprowadza si¢ do wyrownywania wydatkow i strat spowodowanych pelnieniem
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wskazanej funkcji (A. Wierzbica, Komentarz do art. 25 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
wyd. 111, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021).

Poza powyzszym, do tematyki zakresu przedmiotowego uchwaty dotyczacej diet radnych odwotat si¢
WSA w Opolu podkreslajac, ze Skoro dieta sprowadza si¢ do wyrownania wydatkow i strat spowodowanych
petnieniem funkcji przewodniczqcego rady, to osoba petnigca te funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow
i wydatkow poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, a nie z tytutu samego faktu bycia takq osobg.
Zakresem regulacji uchwaly podjetej na podstawie delegacji ustawowej winna by¢ objeta m.in. sytuacja, gdy
przewodniczqcy rady, przez diuzszy okres czasu nie wykonuje obowigzkow wynikajgcych z pelnionej funkcji,
a tym samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji. W przeciwnym razie dieta ustalona
w stalej kwocie ma charakter ryczattu miesiecznego, przez co traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje
charakter statego, miesiecznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych z petnieniem funkcji
(wyrok WSA w Opolu z 21.07.2015 r., Il SA/Op 177/15, NZS 2015, nr 5, poz. 1).

Przechodzac na grunt niniejszej uchwaly wskaza¢ nalezy, iz zawarte w niej regulacje nie spehniaja
powyzszych wymogow.

Z uchwaty wynika, iz Rada przewidziala trzy przypadki, w ktérych dieta bedzie ulegata pomniejszeniu.
Po pierwsze, Radnym, za kazdg nieobecnos¢ na posiedzeniu sesji oraz komisji Rady Gminy, do ktorych zostali
wybrani, zmniejsza si¢ o 25% wysokos¢ diety, o ktorej mowa w § I ust. 1 uchwaly (§ 2 ust. 2). Po drugie,
W przypadku gdy w danym miesigcu nie odbywa sig¢ sesja organu stanowigcego, wysokos¢ naleznej diety ulega
obnizeniu o 10% (§ 2 ust. 3). Po trzecie za$, diety beda ulegaly proporcjonalnemu pomniejszeniu, zgodnie
ze wzorem ustalonym przez Rade, w przypadku rozpoczecia lub zakonczenia kadencji Rady oraz wygasnigcia
mandatu radnego w trakcie miesigca (§ 2 ust. 5).

Analiza powyzszych przepisow prowadzi do wnioskow, ze Rada nie objeta regulacja wszystkich
sytuacji, ktore uzasadniatyby odpowiednie pomniejszenie wysokosci diety, albo tez catkowite odstapienie od
jej przyznania w danym miesigcu. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze w praktyce moga wystgpi¢ sytuacje,
kiedy to brak mozliwosci podejmowania czynnosci zwigzanych z wykonywaniem mandatu nie bedzie
ograniczat si¢ do poszczegdlnych dni odbywania si¢ sesji Rady lub posiedzen jej komisji, lecz obejmie okres
znacznie dtuzszy. Taki przypadek moze dotyczy¢, m.in. niezdolno$ci radnego do podejmowania ww. dziatan
z uwagi na dlugotrwala chorobg. Przy obecnym ksztalcie postanowien uchwaly, mimo niewykonywania
w danym miesigcu jakichkolwiek czynno$ci wynikajacych z posiadanego mandatu, radny zachowa prawo
do diety, tyle tylko, ze zostanie ona pomnigjszona z uwagi na brak odbywania si¢ w tym czasie sesji,
nieobecnos$¢ na sesji lub nieobecno$é na posiedzeniu komisji. Nie ulega watpliwos$ciom, ze tego rodzaju stan
wypacza zaro6wno istote instytucji diety radnych, jak i prowadzi do naruszenia zasady rownosci. W praktyce
powyzsze bedzie si¢ bowiem sprowadza¢ do otrzymywania przez radnego diety z tytulu samego faktu bycia
takg osoba, a nie z uwagi na dazenie do wyréwnania wydatkow i strat spowodowanych petnieniem przez niego
mandatu.

W dalszej kolejnosci organ nadzoru pragnie odnies¢ si¢ takze do pozostalych naruszen zaistnialych
w uchwale.

Zgodnie z art. 25 ust. 8 ustawy Rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage
funkcje petnione przez radnego.

W § 1 ust. 2 uchwatly Rada zastrzeglta natomiast, ze:

Radnym petnigcym funkcje w Radzie Gminy lub komisjach zwigksza si¢ diete, o ktorej mowa w ust. 1
o kwote stanowigcq:

1) 35% maksymalnej wysokosci diety, o ktorej mowa w ust. 1 — dla Przewodniczgcego Rady Gminy,
2) 10% maksymalnej wysokosci diety, o ktorej mowa w ust. 1 — dla Wiceprzewodniczgcego Rady Gminy,

3) 10% maksymalnej wysokosci diety, o ktorej mowa w ust. 1 — dla Przewodniczqcego Komisji Rady
Gminy,

4) 5% maksymalnej wysokosci diety, o ktorej mowa w ust. 1 — dla Zastepca Przewodniczqcego Komisji
Rady Gminy.

Zestawiajac zacytowang powyzej regulacje uchwaly z tre$cig art. 25 ust. 8 ustawy o samorzadzie
gminnym uzna¢ nalezy, ze Rada w przyjmowanej uchwale nie uwzglednila sytuacji radnych, ktorzy sa
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cztonkami danej komisji Rady, ale nie pelnig w niej funkcji przewodniczacego albo zastgpcy. Sytuacje
te nalezy ocenia¢ jako sprzeczng z trescig art. 25 ust. 8 ustawy oraz konstytucyjng zasadg rownosci. Obecny
ksztalt pozwala bowiem na zaistnienie sytuacji, w ktorej radnemu niebedagcemu czlonkiem zadnej komisji
przyshugiwaé bedzie dieta o tozsamej wysokosci jak radnemu wchodzgcemu w sktad jednej, a nawet kilku
komisji. Regulacje uchwaty w brzmieniu przyjetym analizowana uchwatlg nie réznicuja zatem wysokos$ci diet
w zaleznos$ci od stopnia zaangazowania radnych w prace Rady, a co za tym idzie, poniesionych w zwiazku
z tym przez nich kosztow i wydatkow.

Dodatkowo, podkresli¢ wypada, ze o ile uchwata przewiduje pomniejszanie diety w razie nieodbywania
sie w ogole w danym miesiacu sesji Rady, to nie reguluje juz przypadku niezorganizowania w danym miesiacu
posiedzenia komisji.

Poza powyzszym, uwage zwroci¢ takze nalezy na niekonsekwencje Rady w ustalaniu podstawy
kwotowej, od ktérej pomniejszeniu ulegac bedzie dieta.

W przypadku nieobecnosci na posiedzeniu sesji oraz komisji Rady Gminy pomniejszeniu o 25% ulegaé
bedzie wysokos$¢ diety, o ktorej mowa w § 1 ust. 1 uchwaly, tj. 40% maksymalnej wysokosci diety,
przewidzianej dla radnych gmin ponizej 15 tysigcy mieszkancow. Natomiast w razie nieodbycia si¢ w danym
miesiacu sesji 0 10% obnizana bedzie ,,dieta”. Postuzenie si¢ przez Rad¢ ogdlnym pojeciem ,,diety” prowadzi
do wniosku, Ze jest to kwota calosciowa, tj. uwzgledniajaca jej zwigkszenie z tytulu pelnienia funkcji
wymienionych w § 1 ust. 2 uchwaty. Podstawy do pomniejszania wysokosci diety sa zatem odmienne.

Co jednak istotniejsze do ogdlnego pojecia ,.diety” Rada odnosi si¢ ponadto w § 2 ust. 4 uchwaly, ktory
dotyczy przeciez nicobecnosci radnego na sesji albo posiedzeniu komisji Rady i stanowi o pomniejszaniu diety,
o ktorej mowa w § 1 ust. 1 uchwaty, tj. 40% maksymalnej wysokosci diety, przewidzianej dla radnych gmin
ponizej 15 tysiecy mieszkancow. Oznacza to, ze w odniesieniu do tozsamej problematyki Rada postuguje sie
réznymi pojgciami.

Zastosowana przez Rad¢ metoda regulacji powyzszej materii skutkuje zatem komplikacjami
interpretacyjnymi co do sposobu obliczania wysoko$ci diety przyshugujacej radnemu w danym miesiacu,
a ponadto moze prowadzi¢ do nierownego traktowania poszczegdlnych radnych.

Zgodnie z ugruntowanym pogladem prezentowanym przez judykature, przedmiotowa uchwata stanowi
akt prawa miejscowego. Z jej normatywnego charakteru wynika zatem konieczno$¢ formutowania zawartych
W niej postanowien na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego, a ponadto w taki sposob,
by precyzyjnie i kompleksowo realizowaty one delegacje ustawowg i byly przy tym jasne, czytelne
i przejrzyste. W ocenie organu nadzoru postanowienia uchwaly zawarte w § 2 ust. 2, 3 i 4 uchwatly nie
spetniaja opisanych powyzej wymogoéw, a co za tym idzie naruszaja zasade okreslonosci prawa wywodzona
z art. 2 Konstytucji RP (por. M. Kaczocha, 1.3. Zasada okreslonosci przepisow jako podstawowa zasada
redagowania aktow podustawowych [w:] Redagowanie aktow podustawowych. Zagadnienia praktyczne,
Warszawa 2020).

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. 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 okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika wprost
z poréwnania tre$ci przepisu z oceniang regulacjg. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego cze$¢ nie powinien wejs¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjgcia (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
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzgdzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dor¢czenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.
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Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr 1I/11/2024 Rady Gminy Bestwina
z dnia 23 maja 2024 r. w sprawie ustalenia miesi¢cznych zryczattowanych diet dla radnych oraz zwrot kosztow
podrozy stuzbowych — w calosci, 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 Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorg¢czenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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