Wroctaw, 18 stycznia 2022 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI

NR NK-N.4131.66.15.2021.MW3

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy z dnia 8marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z2021r.
poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty Nr L111/281/2021 Rady Gminy Luban z dnia 22 grudnia 2021 r. w sprawie okre$lenia zasad
wyptacania diet, ich wysokosci oraz zwrotu kosztéw podrozy stuzbowych radnym Rady Gminy Luban.

Uzasadnienie

Rada Gminy Luban, na sesji w dniu 22 grudnia 2021 r., podjeta m.in. uchwate Nr LI111/281/2021 w sprawie
okreslenia zasad wyptacania diet, ich wysokosci oraz zwrotu kosztdw podrozy stuzbowych radnym Rady
Gminy Luban, zwang dalej réwniez ,,uchwatg”.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 30 grudnia 2021 r.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze:

- 8§ 1ust. 3i4 uchwaly zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 w zwigzku z art. 23 ust. 1
art. 24 ust. 1-3 ustawy o samorzadzie gminnym, polegajagcym na przyznaniu czesci radnych prawa do
diety wytacznie z tytutu obecnosci na posiedzeniach;

- § lust. 1i2 uchwaly zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym, poprzez ustalenie zréznicowanych zasad, na jakich przystugujg diety radnym Rady Gminy
Luban - ze wzgledu na petniong przez radnego funkcje, tj. Przewodniczgcego i Wiceprzewodniczgcego
Rady Gminy bez jakichkolwiek potrgcen diet za nieobecno$¢ na posiedzeniach.

Rada Gminy Luban w § luchwaly ustalita diete dla radnych Rady, uzalezniong od petnionej funkcji,
okreslajgc ich wysoko$¢. Zgodnie z 8 1uchwaty, Przewodniczagcemu Rady Gminy Luban ustala sie¢ miesieczng
diete w wysokosci 950,00 zt (ust. 1), a Wiceprzewodniczagcemu - 500,00 zt (ust. 2). Z kolei § 1ust. 3 uchwaty
stanowi, ze Radnym Rady Gminy Luban ustala si¢ jednorazowg diete za udziat w posiedzeniach sesji rady
gminy ikomisjach rady gminy w wysokosci 250,00 zt. Radnemu bedacemu przewodniczagcym statych
i doraznych komisji rady gminy oraz cztonkiem komisji, ktéry z uwagi na nieobecno$¢ przewodniczacego
komisji kierujg jej obradami, ustalono jednorazowg diete w wysokosci 300,00 zt (8 1ust. 4 w zwigzku
z ust. 3 uchwaly). Przepisy 8 2 uchwaty przewidujg, iz ,,1. W przypadku trwania obrad tej samej sesji lub tej
samej komisji rady gminy w ciggu kilku posiedzen (kilku dni) uprawnionemu przystuguje tylko jedna dieta,
0 ktérej mowa w § 1lust. 3lub ust4. 2. W razie zwotania kilku posiedzen wjednym dniu, uprawnieni
otrzymujg diete, bez wzgledu na to w ilu posiedzeniach uczestniczyli lub ilu posiedzeniom przewodniczyli”.
Jak stanowi § 3uchwaty, podstawg do wyptacenia diety za uczestnictwo w posiedzeniach rady gminy
1posiedzeniach komisji rady gminy jest podpis na liScie obecnosci lub wydruku listy obecnosci, gdzie obecnosé
potwierdzonajest za pomocg elektronicznych srodkéw komunikacji.

Z analizowanej regulacji wynika, ze wytgcznie Przewodniczgcemu i Wiceprzewodniczagcemu Rady Gminy
przyznano zryczattowang diete z tytutu wykonywania zwigzanych z ta funkcja zadan, natomiast pozostali radni
uzyskujg prawo do diety wytgcznie w przypadku udziatu w posiedzeniach.

Podstawe prawng dla podjecia uchwaty ustanowiono w art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory
wskazuje, ze na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrozy
stuzbowych. W pierwszej kolejnosci Wojewoda Dolnos$laski wskazuje, ze utrwalone jest stanowisko,
ze z uzytego przez ustawodawce sformutowania "na zasadach ustalonych przez rade" wynika, ze pozwala on
radzie jednostki samorzadu terytorialnego na dyskrecjonalne dziatanie, co nie oznacza jednak dowolnosci.
W pojeciu "zasady" miesci sie zaréwno tryb rozliczen diet i kosztoéw podrozy, jak isposéb okreslenia ich
wysokosci (por. wyrok NSA z 17 grudnia 1999 r., Il SA 1580/99, publ. CBOSA). Postugujac sie terminem
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"dieta" ustawodawca nie sformutowal legalnej definicji tego pojecia. Sa to zatem "pienigdze przeznaczone na
koszty utrzymania pracownika w podrozy stuzbowej, atakze wynagrodzenie dzienne dla ludzi peligcych
funkcje spoleczne, np. parlamentarzystow, radnych" (por. "Uniwersalny slownik jezyka polskiego" pod red. St.
Dubisza, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2003, t. 1, s. 612). Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny,
dicta stanowi rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest swiadczeniem pracowniczym
(por. wyrok NSA z 26 czerwca 2014 r., II OSK 406/14, LEX nr 1519403). Tym samym przyjac nalezy, zZe
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do
sprecyzowania regul (zasad), na jakich przystugiwa¢ bedzie rekompensata (wyrownanie wydatkoéw i strat)
w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego (por. wyrok WSA w Poznaniu z 14 sierpnia 2019 r., sygn. akt
IV SA/Po 401/19, publ.: CBOSA).

Po drugie, zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca nie konkretyzuje jakie dzialania realizowane przez radnych
wymagaja przyznania diet. Ustawodawca wskazuje tylko, ze radnemu przysluguja dicty. Wojewoda
Dolnoslaski zauwaza, ze ustawa o samorzadzie gminnym okresla zakres funkcji radnego, ktore nie ograniczaja
si¢ jedynie do udzialu w posiedzeniach sesji 1 komisji. W mysl art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
radny utrzymuje stala wi¢z z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczego6lnosci przyjmuje zglaszane
przez mieszkancow gminy postulaty 1przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia. Zgodnie
z art. 24 ust. 1 tej ustawy radny jest obowigzany bra¢ udzial w pracach rady gminy 1ijej komisji oraz innych
instytucji samorzadowych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany. Stosownie do art. 24 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym w wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to dobr
osobistych innych o0sob, do uzyskiwania informacji 1 materialow, wstgpu do pomieszczen, w ktdrych znajduja
si¢ te informacje 1 materialy, oraz wgladu w dzialalnos¢ urz¢du gminy, a takze spolek z udzialem gminy, spolek
handlowych z udzialem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zakladow, przedsigbiorstw
1 innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy prawnie chronione;j.
Z kolei art. 24 ust. 3 przywolanej ustawy stanowi, iz w sprawach dotyczacych gminy radni moga kierowac
interpelacje 1zapytania do wojta. Powyzsze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym reguluja zakres
wykonywania funkcji radnego (por. wyrok WSA w Gliwicach z 3 lutego 2021 r., sygn. akt III SA/GI1 637/20).

Uprawniony jest zatem poglad, ze ustalajac przystlugujace radnemu diety, rada gminy powinna mie¢ na
uwadze zakres wszystkich stawianych przed radnym zadan (por: wyrok WSA w Olsztynie z 7 listopada 2019 r.
sygn. akt I SA/Ol 763/19). W swictle przytoczonych powyzej regulacji, uzna¢ nalezy za bezpodstawne
stanowisko wyrazone w tresci kwestionowanej uchwaly, ze diety nalezg si¢ radnemu tylko za uczestnictwo
w pracach organdéw gminy. Przedmiotowa uchwala uznaje za uzasadniajacy wyplacenie diety jedynie wycinek
z zakresu czynnosci wykonywanych przez radnych, czym pozbawia ich rekompensaty za utracony dochdd
w przypadku wykonywania innych, niz udziat w sesjach czy posiedzeniach, czynnosci.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze § 1ust. 314 uchwaly zostaly podjete zistotnym
naruszeniem art. 25 ust. 4 w zwigzku z art. 23 ust. 11 art. 24 ust. 1-3 ustawy o samorzgdzie gminnym.

Odnoszac si¢ do przepisow § 1ust. 1iust. 2 uchwaly, ustalajgcych zryczaltowane diety dla
Przewodniczgcego 1 Wiceprzewodniczacego Rady Gminy Luban z tytulu wykonywania zwigzanych z tymi
funkcjami zadan, zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie zpogladami doktryny prawa iorzecznictwa sadow
administracyjnych dieta radnego, o ktéorej mowa w wyzej przytoczonych przepisach, stanowi jedynie
rekompensate utraconych przez radnego korzysci i nie posiada charakteru $wiadczenia pracowniczego. Uzyte
przez ustawodawce okreslenie . dieta" nalezy rozumie¢ jako zwrot kosztéw zwigzanych z pelnieniem funkcji
radnego (wyrok WSA w Opolu z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. akt II SA/Op 316/13). Istota diety sprowadza
sic do wyrdéwnania wydatkdéw i1 strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkeji. Osoba pelnigca dang
funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow i1 wydatkow (strat) poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem
funkcji, anie jedynie zpowodu uzyskania danej funkcji. Dieta powinna by¢ zatem scisle powigzana
z aktywnoscig radnych w pracach rady izalezna od rzeczywistego wykonywania obowiazkéw zwigzanych
z pelniong funkcja. (patrz: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, WKP 2018).
W wyroku z dnia 26 czerwca 2014 r. 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
nie mamy juz do czynienia ze $wiadczeniem wyrownawcezym (kompensacyjnym)" (sygn. akt I OSK 406/14).

Wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w przepisie art. 25 ust. 8 umocowal rade gminy do réznicowania — z uwagi
na funkcje pelniong przez radnego — wylacznie wysokosci diet radnych. Natomiast przepis art. 25 ust. 4,
przyznajacy radzie gminy kompetencj¢ do ustalenia zasad, na jakich radnym przysluguja diety — nie przewiduje
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mozliwosci ich roznicowania. W zwiazku z tym nie ma znaczenia, ze radni peligcy rézne funkcje, w tym np.
przewodniczacy rady, maja rézne zakresy obowigzkow, czesto wigksze niz inni czlonkowie rady, bowiem fakt
ten powinien zosta¢ uwzgledniony przy ustalaniu wysokosci diet. Natomiast zasady, na jakich przysluguja
diety powinny — po pierwsze — by¢ rowne dla wszystkich radnych, apo drugie — uwzglednia¢ aktywnosc
radnych w pracach rady i1 rzeczywiste wykonywanie obowigzkow.

Jak wynika zpowyzszego — do kompetencji rady gminy nalezy nie tylko uchwalenie regulacji
uzalezniajacej wysoko$§¢ diet radnych od zakresu obowigzkéw, ale réwniez zasad, o ktorych mowa
w art. 25 ust. 4 ustawy, do ktorych nalezy m.in. ograniczenie wysoko$ci diety kazdego radnego z powodu
braku uczestnictwa w pracach rady.

Tymczasem Rada Gminy Luban wylaczyla potracanie diety Przewodniczacego 1 Wiceprzewodniczacego
Rady Gminy Luban za nicobecno$¢ na posiedzeniach. Tym samym Rada zréznicowala zasady, na jakich
przystuguja diety radnym Rady Gminy Luban — ze wzgledu na pelniona przez radnego funkcje, co stanowi
naruszenie przepisu art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Jakkolwiek stwierdzone naruszenia prawa odnosza si¢ jedynie do § 1 uchwaly, to jednak w przedmiotowej
sprawie uznano za niewystarczajace stwierdzenie niewaznosci uchwaly w czesci dotyczacej tego przepisu.
Wadliwe przepisy uchwaly majg bowiem znaczenie zasadnicze dla calej konstrukcji uchwaly 1isg
nicrozerwalnie zwigzane zjej trescig. W konsekwencji stwierdzenie niewaznosci uchwaly jedynie w czgsci
nie przywréciloby w pelni stanu zgodnego z prawem, gdyz kontrolowana uchwala pozbawiona przepisow
dotknictych niewaznoscia nie moglaby w pozostalym zakresie samodzielnie funkcjonowaé¢ w porzadku
prawnym. W konsekwencji, z uwagi na przedmiot, zakres 1 wage naruszen, nalezalo stwierdzi¢ niewaznosé
uchwaly w calosci.

Majac na uwadze powyzsze nalezalo orzec jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego w terminie
30 dni od dnia jego dorgczenia.

Zgodnie zart. 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 Dolnoslaski

Jaroslaw Obremski
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