Wroctaw, 27 grudnia 2021 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NK-N.4131.11.10.2021.MM3

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1372),

stwierdzam niewaznos$é

8 5. ust. 6 oraz § 5 ust. 9 we fragmencie ,,pod rygorem utraty prawa do diety, o ktérej mowa w § 3”
uchwaty Rady Miejskiej Bystrzycy Klodzkiej nr XL1X/413/2021 z dnia 26 listopada 2021 roku w sprawie
ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet oraz zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych radnych Rady
Miejskiej Bystrzycy Ktodzkiej.

Uzasadnienie

Na sesji dnia 26 listopada 2021 roku, dziatajgc na podstawie art. 25 ust. 4, 6 i 8 ustawy z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym, atakze § 3pkt2 Rozporzadzenia Rady Ministrdw z dnia
27 pazdziernika 2021 roku w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystugujacych radnemu gminy (Dz. U.
22021 r. poz. 1974), w zwigzku zart. 18 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2021 roku o0 zmianie ustawy
0 wynagrodzeniu os6b zajmujgcych kierownicze stanowiska pafnstwowe oraz o zmianie niektdrych ustaw
(Dz. U. z2021 r. poz. 1834), oraz na podstawie rozporzagdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
1Administracji z dnia 31 lipca 2000 roku w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu kosztéw podrozy
stuzbowych radnych gminy (Dz. U. z 2000 r. nr 66, poz. 800), Rada Miejska Bystrzycy Ktodzkiej przyjeta
uchwate nr XL1X/413/2021 w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet oraz zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych radnych Rady Miejskiej Bystrzycy Ktodzkiej.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 1grudnia 2021 roku.
W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzit, ze:

- § 5 ust. 6 uchwaly zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, polegajacym na ustaleniu zréznicowanych zasad, na jakich przystuguja diety radnym Rady
Miejskiej Bystrzycy Kilodzkiej - ze wzgledu na petniong przez radnego funkcje, tj. wytgczenie
przewodniczacego rady miejskiej z potracen diet za nieobecnos¢ na sesji rady, posiedzeniu komisji,
spoznienie powyzej 15 minut lub opuszczenie obrad sesji lub posiedzenia komisji przed jej
zakonczeniem bez usprawiedliwienia,

- § 5 ust. 9 we fragmencie ,,pod rygorem utraty prawa do diety, o ktdrej mowa w § 3” uchwaty
zostat podjety zistotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o0 samorzgdzie gminnym w zw.
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.), polegajgcym na
pozbawieniu prawa do diety, oktérej mowa w38 3uchwaly, w miesigcu oznaczonym
w harmonogramie prac rady miejskiej jako urlopowy, wytacznie radnych bedacych czionkami
komisji doraznych, w przypadku nie wziecia udziatu w pracach takich komisji, przy pozostawieniu
prawa do diety pozostatym radnym, choéby nie brali udziatu w sesjach oraz posiedzeniach komisji
statych w tymze okresie.

Przedmiotowg uchwatg Rada Miejska Bystrzycy Klodzkiej ustalita zasady przyznawania i wysokosci
diet oraz zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych Rady Miejskiej Bystrzycy Klodzkiej.

W 8 3pkt. 1) Rada ustalita wysoko$¢ diety dla przewodniczacego rady gminy, za$ w pkt. 2)-4)
odpowiednio dla wiceprzewodniczgcego rady, przewodniczgcych komisji statych oraz pozostatych radnych.
W § 5 ust. Luchwaty ustalono miesieczny limit minimalnych obecnosci na sesjach i posiedzeniach komisji
radnych, ktérych radny jest cztonkiem. W ust. 2 przewidziano, ze za nieobecno$¢ na posiedzeniach komisji
ponizej ustalonego limitu minimalnego radnemu potraca sie radnemu kwote 100 zt za kazdg nieobecnosc.
W ust. 3 ustalono potracenie w kwocie 200 zt za nieobecnos$¢ na sesji rady, a w ust. 4 potragcenie w kwocie
50 zt za kazde spoOznienie powyzej 15 minut lub opuszczenie obrad sesji lub posiedzenia komisji prze jej
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zakonczeniem bez usprawiedliwienia. W § 5 ust. 6 postanowiono, Z¢ ustalenia. o ktorych mowa w ust. 1-4
nie dotyczg przewodniczacego rady.

Zgodnie z przepisami art. 25 ust. 4 1 ust. 8 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,4. Na zasadach ustalonych
przez rade gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowych. (...) 8. Rada gminy
przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage funkcje pelnione przez radnego.”.

Zaréwno w doktrynie prawa, jak 1 orzecznictwie sgdow administracyjnych przyjeto, ze dieta radnego,
o ktérej mowa w wyzej przytoczonych przepisach, stanowi jedynie rekompensatg utraconych przez radnego
korzysci 1 nie posiada charakteru $wiadczenia pracowniczego. Uzyte przez ustawodawce okreslenie | dieta"
nalezy rozumie¢ jako zwrot kosztow zwigzanych z pelnieniem funkeji radnego (wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. akt II SA/Op 316/13). Istota diety
sprowadza si¢ do wyrownania wydatkow i strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkcji. Osoba
pelnigea dang funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztéw 1 wydatkéw (strat) poniesionych w zwigzku ze
sprawowaniem funkcji, a nie jedynie z powodu uzyskania danej funkcji. Dieta powinna by¢ zatem scisle
powigzana z aktywnoscig radnych w pracach rady i zalezna od rzeczywistego wykonywania obowigzkow
zwigzanych zpelniong funkcjg. (patrz: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. B.
Dolnickiego, WKP 2018). W wyroku z dnia 26 czerwca 2014 roku Naczelny Sad Administracyjny orzekl co
nastgpuje: ,w sytuacji, gdy ustalenie $wiadczenia nastgpuje w formie ryczaltu, brak przewidzianych
potracen diety za przypadki nicobecnosci przewodniczacego na posiedzeniach, czy innych obowigzkowych
czynnosciach, sprawia, ze niemamy juz do czynienia ze S$wiadczeniem wyrdéwnawczym
(kompensacyjnym)" (sygn. akt Il OSK 406/14).

Wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w zacytowanym przepisie art. 25 ust. 8 ustawy o samorzadzie
gminnym umocowal rad¢ gminy do réznicowania — z uwagi na funkcj¢ pelniong przez radnego — wylgcznie
wysokosci diet radnych. Natomiast przepis art. 25 ust. 4, przyznajacy radzie gminy kompetencje do
ustalania zasad, na jakich radnym przysluguja diety — nie przewiduje mozliwosci ich rdéznicowania wedle
innych kryteriow niz peliona funkcja oraz wysokos¢ diety. W zwiagzku z tym nie ma znaczenia, ze radni
pelnigey rozne funkcje, w tym np. przewodniczacy rady, majg rozne zakresy obowigzkow, czesto wigksze
niz inni czlonkowie rady, bowiem fakt ten powinien zosta¢ uwzgledniony przy ustalaniu wysokosci diet.
Natomiast zasady, na jakich przystuguja diety, w tym ustalony system potracen, powinny — po pierwsze —
by¢ rowne dla wszystkich radnych, apo drugie — uwzglednia¢ aktywnos$¢ radnych w pracach rady
1 rzeczywiste wykonywanie obowigzkow.

Jak wynika z powyzszego — do kompetencji rady gminy nalezy nie tylko uchwalenie regulacji
uzalezniajgce) wysokos¢ diet radnych od zakresu obowigzkow, co Rada Miejska Bystrzycy Klodzkiej
uczynila w § 31 § 4 uchwaly, ale rowniez zasad, o ktérych mowa w art. 25 ust. 4 ustawy, do ktérych nalezy
m.in. ograniczenic wysokosci diet z powodu braku uczestnictwa w pracach rady. Dieta — zarowno radnego
jak 1przewodniczacego rady, ktory de facto rowniez jest radnym — powinna by¢ zatem zwigzana
z rzeczywistym uczestnictwem w pracach rady.

Tymczasem, Rada Migjska Bystrzycy Klodzkiej przewidziala potracenie diety dla radnych z tytulu
nicobecnosci nicobecnos¢ na sesji rady, posiedzeniu komisji, spéznienie powyzej 15 minut lub opuszczenie
obrad sesji lub posiedzenia komisji przed jej zakonczeniem bez usprawiedliwienia, przy jednoczesnym
wylaczeniu jakichkolwiek potracen diety w przypadku przewodniczacego rady. Tym samym Rada w sposéb
nieuprawniony zréznicowala zasady, na jakich przysluguja diety radnym Rady Migjskiej Bystrzycy
Klodzkiej — ze wzgledu na pelniong przez radnego funkcje, co stanowi naruszenie przepisu
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Ponadto, brak uwzglednienia przewodniczacego rady
w ustalonym systemie potracen diety spowodowalo, ze ustalona dicta przewodniczacego rady utracila
charakter rekompensaty za utracone przez radnego korzysci w czasie pelnienia mandatu istala si¢
swiadczeniem o charakterze pracowniczym, co z kolei stoi w sprzecznosci z istota diety radnego.

Ponadto, zgodnie z § 4 ust. 1 uchwaly Rady Miejskiej Bystrzycy Klodzkiej nr XLIX/413/2021 z dnia
26 listopada 2021 roku, cztonkom komisji doraznych powolanych przez rade przysluguje — w okresie
dzialania komisji doraznej bez wzgledu na ilos¢ posiedzen komisji w miesigcu, dodatkowo za kazda komisje
dorazng 8 % kwoty, o ktorej mowa w § 3 ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie maksymalnej
wysokosci diet przyslugujacych radnemu gminy. W § 5 ust. 8 postanowiono, ze w miesigcu ustalonym
w harmonogramie pracy rady jako urlopowy, radny zachowuje prawo do diety, o ktorej mowa w § 3 takze
w przypadku braku obecnosci na sesjach oraz posiedzeniach komisji stalych. Z kolei z § 5 ust. 9 wynika, z¢
w miesigcu wymienionym w ust. 8 radny obowigzany jest, pod rygorem utraty prawa do diety, o ktdrej
mowa w § 3, do uczestnictwa w posiedzeniach powolanych przez rad¢ komisji doraznych. Z zacytowanych
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regulacji § 5 ust. 819 wynika, ze radny nie bedgcy czlonkiem komisji doraznej, w miesigcu przewidzianym
w harmonogramie rady migjskiej jako urlopowy, zachowuje prawo do diety, o ktérej mowa w § 3, chocby
nie bral udzialu w sesjach 1 posiedzeniach komisji stalych. Roéwnolegle, radny bedgcy czlonkiem komisji
doraznej, ktéry w miesigcu urlopowym (zgodnie z harmonogramem pracy rady migjskiej) nie wezmie
udzialu w sesji takiej komisji, utraci prawo do diety wskazanej w § 3 uchwaly, cho¢ z tytulu uczestnictwa
w komisji doraznej przysluguje mu wyraznie wyodrebniony dodatkowy skladnik diety, wynikajacy z §
4 uchwaly.

W tym migjscu nalezy wskazaé, ze takie postanowienie § 5 ust. 9 uchwaly, w czesci przewidujacej
utratg¢ prawa do diety, o ktore] mowa w § 3 w razie nicobecnosci radnego na komisji doraznej, stanowi
istotne naruszenie art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Argumentacja wtym zakresie zostala
przedstawiona juz powyzej. W tym wypadku nastgpuje zrdéznicowanie statusu radnego z uwagi na jego
przynaleznos¢ do komisji doraznej, z czego wynikaja rézne skutki w zakresie pozbawienia (przyznawania)
prawa do diety ryczaltowej miesigcznej, o ktoérej mowa w § 3 uchwaty.

Dodatkowo nalezy wskaza¢ na tres¢ art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktdérym
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci  spolecznej. Sady europejskie, atakze polski Trybunal Konstytucyjny z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzily m.in. zasad¢ proporcjonalnosci. Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 31 stycznia 1996 roku stwierdzil, ze "panstwo prawne opiera si¢ na
zalozeniu racjonalnosci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zaloZenia jest przestrzeganie
proporcjonalnosci w procesie stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe,
stad w zasadzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywac podstaw obowigzywania zasady proporcjonalnosci”
(sygn. K 9/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 2). Z zasady proporcjonalnosci w orzecznictwie wyprowadza si¢ takze
wymog zachowania proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji acigzarami  wzglednie
niedogodnosciami wynikajgcymi z niej dla obywateli (tak Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia
26 kwietnia 1995 roku, sygn. K 11/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 12). W nauce prawa konsekwentnie uwaza sig,
ze sposrdd mozliwych (i zarazem legalnych) srodkow oddzialywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne
dla osiggnigcia celow zalozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych
maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wickszym niz jest to niezb¢dne dla osiggnigcia
zalozonego celu" (S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o panstwie prawa,
Warszawa 1995, s. 74).

Zgodnie ztak rozumiang zasada proporcjonalnosci, w sytuacji nieobecnosci radnego bedacego
czlonkiem komisji doraznej odbywajacej si¢ w miesigcu oznaczonym w harmonogramie prac rady jako
urlopowy, adekwatne powinno by¢ pozbawienie go do prawa do dodatkowej diety z tytulu uczestnictwa
w tejze komisji, skoro takie swiadczenie zostalo wyraznie wyodrebnione w § 4 uchwaly. Ustanowienie jako
sankcji za takg nicobecnos¢ utraty prawa do diety podstawowej, o ktorej mowa w § 3, stanowi nadmierng
dolegliwos¢ dla takiego radnego, a biorac pod uwagg, ze w nawet miesigcu oznaczonym w harmonogramie
pracy rady jako urlopowy mogg odbywa¢ si¢ sesje rady 1 mie¢ migjsce prace komisji stalych, w ktérych
tenze radny powinien wzig¢ udzial, mogloby to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej radny za prace wykonang na
rzecz wspélnoty samorzadowe] nie otrzymalby Zadnej rekompensaty. Sytuacja taka bylaby sprzeczna
z zasada proporcjonalnosci 1 nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawnym.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigeia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego
w terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski

Jaroslaw Obremski
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