Wroctaw, 4 marca 2022 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NK-N.4131.81.12.2022.MM3

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

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

stwierdzam niewaznos$é

uchwaty nr XLI111/251/2022 Rady Miejskiej w Miedzylesiu z dnia 28 stycznia 2022 roku w sprawie
wysokosci ryczattu dla Przewodniczacego i Wiceprzewodniczacego Rady Miejskiej oraz wysokosci
diet dla Przewodniczacego Komisji i radnych Rady Miejskiej w Miedzylesiu.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Miedzylesiu na sesji w dniu 28 stycznia 2022 roku podjeta uchwate XLI111/251/2022
w sprawie wysokos$ci ryczattu dla Przewodniczacego iWiceprzewodniczacego Rady Miejskiej oraz
wysokosci diet dla Przewodniczagcego Komisji i radnych Rady Miejskiej w Miedzylesiu (dalej: uchwata).

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 4 lutego 2022 roku.
W toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit podjecie:

- 84 ust. 1 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, polegajacym
na ustaleniu zréznicowanych zasad, na jakich przystugujg diety radnym Rady Miejskiej
w Miedzylesiu - ze wzgledu na pelniong przez radnego funkcje, tj. wylgczenie przewodniczacego
i wiceprzewodniczgcego rady miejskiej z potrgcen dokonywanych z tytutu nieobecnosci na posiedzeniu
komisji rady miejskiej,

- 8 3w zw. z § 4 ust. 2uchwaly z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), w zwigzku z § 141 i § 6 Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 roku
(Dz. U. z 2016 r. poz. 283), polegajacym na zawarciu w uchwale przepiséw wzajemnie sprzecznych,
uniemozliwiajagcym ustalenie tresci normy prawnej.

Przedmiotowg uchwatg Rada Miejska w Miedzylesiu ustalita wysokosci ryczattu dla Przewodniczacego
i Wiceprzewodniczagcego Rady Miejskiej oraz wysokosci diet dla Przewodniczacego Komisji iradnych
Rady Miejskiej w Miedzylesiu.

W § 2ust. 1Rada ustalita wysokos$¢ ryczattu dla przewodniczacego i wiceprzewodniczgcego rady
miejskiej, za$ w ust. 2 wysokos¢ diet dla radnych za udziat w sesjach i posiedzeniach komisji.

W § 4 ust. 1postanowiono, ze w przypadku nieobecnosci przewodniczacego lub przewodniczacego na
sesji rady miejskiej potraca sie za kazdg nieobecnos¢ z przystugujagcego miesiecznego ryczattu kwote 150 zt.
W ust. 2 uregulowano potracenie z diety radnego nie bedacego przewodniczgcym albo
wiceprzewodniczacym rady, stanowigc, ze z diety potrgca sie kwote 150 zt w przypadku nieobecnosci
radnego na sesji rady miejskiej lub posiedzeniu komisji.

Poréwnanie tresci 8 4ust. 1i2 prowadzi do wniosku, ze potragcen z diety radnego niebedgcego
przewodniczacym albo wiceprzewodniczacym dokonuje sie w przypadku nieobecnosci na sesji rady lub
posiedzeniu jej komisji, podczas gdy w przypadku przewodniczgcego iwiceprzewodniczgcego tylko
niecbecnos¢ na posiedzeniu rady powoduje dokonanie potracenia. Nieobecno$¢ osob sprawujgcych funkcje
przewodniczacego oraz wiceprzewodniczacego na posiedzeniu komisji rady nie powoduje potrgcenia
z przystugujacego im ryczattu.

Zgodnie z przepisami art. 25 ust. 4 iust. 8 ustawy o samorzadzie gminnym: ,4. Na zasadach ustalonych
przez rade gminy radnemu przystugujg diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych. (...) 8. Rada gminy
przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage funkcje petnione przez radnego.”.
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Zardwno w doktrynie prawa, jak i orzecznictwie sgdow administracyjnych przyjeto, ze dieta radnego,
o ktére] 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. I SA/Op 316/13). Istota diety sprowadza
si¢ do wyrownania wydatkdw 1 strat spowodowanych pelnieniem wskazanej funkcji. Osoba pelnigca dang
funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow 1 wydatkow (strat) poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem
funkcji, anie 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
z pelniong 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 nastepuje: ,,w
sytuacji, gdy ustalenie $wiadczenia nastgpuje w formie ryczaltu, brak przewidzianych potracen dicty za
przypadki nicobecnosci przewodniczacego na posiedzeniach, czy innych obowigzkowych czynnosciach,
sprawia, ze nie mamy juz do czynienia ze $wiadczeniem wyréwnawczym (kompensacyjnym)" (sygn. II
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 przystuguja diety — nie przewiduje mozliwosci ich réznicowania wedle innych kryteriow niz
pelniona funkcja oraz wysokos$¢ diety. W zwigzku z tym nie ma znaczenia, ze radni pelnigey rézne funkcje,
w tym np. przewodniczacy rady, maja rézne zakresy obowigzkow, czesto wicksze niz inni czlonkowie rady,
bowiem fakt ten powinien zosta¢ uwzgledniony przy ustalaniu wysokosci diet. Natomiast zasady, na jakich
przyshuguja diety, w tym ustalony system potracen, powinny — po pierwsze — by¢ réwne dla wszystkich
radnych, apo drugic — uwzglednia¢ aktywnos$¢ radnych w pracach rady irzeczywiste wykonywanie
obowigzkow.

Jak wynika zpowyzszego — do kompetencji rady gminy nalezy nie tylko uchwalenie regulacji
uzalezniajgce) wysokos¢ diet radnych od zakresu obowigzkow, co Rada Migjska w Migdzylesiu uczynila
w § 2uchwaly, ale rowniez zasad, o ktéorych mowa w art. 25 ust. 4 ustawy, do ktérych nalezy m.in.
ograniczenie wysokosci diet (ryczaltu) z powodu braku uczestnictwa w pracach rady. Dieta — zaréwno
radnego jak 1 przewodniczacego rady, ktory de facto rowniez jest radnym — powinna by¢ zatem zwigzana
z rzeczywistym uczestnictwem w pracach rady, w tym takze jej komisji.

Tymczasem, Rada Miejska w Migdzylesiu przewidziala potracenie z diety dla radnych z powodu
nicobecnosci na posiedzeniu komisji, przy jednoczesnym wylaczeniu potragcen z ryczaltu w przypadku
nicobecnosci przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady podczas prac tego ciala. Tym samym Rada
w sposOb nieuprawniony zréznicowala zasady, na jakich przysluguja diety radnym Rady Miejskiej
w Migdzylesiu — ze wzgledu na pelniong przez radnego funkcje, co stanowi istotne naruszenie przepisu
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym.

Ponadto, zgodnie z § 3 uchwaly, ustalenic prawa do pobierania dicty nastepuje kazdorazowo na
podstawie listy obecnosci z sesji lub posiedzenia komisji. Postanowienie to nalezy zestawié z trescig §
4 ust. 2 uchwaly, wg ktorego w razie nicobecnosci radnego na sesji rady migjskiej lub posiedzeniu komisji
potraca si¢ za kazda nicobecnos¢ kwotg 150 zl z diety, o ktorej mowa w § 2 ust. 2 pkt 112. Z § 3 uchwaly
wynika zatem, Z¢ radny nicobecny na sesji rady lub posiedzeniu komisji nie ma ustalonego prawa do diety
z tytulu udzialu w sesji lub posiedzeniu komisji rady. Jednoczesnie, z § 4 ust. 2 wynika, ze w przypadku
nicobecnosci radnego z diety (warunkiem nabycia prawa do niej jest obecnos¢ na sesji lub komisji rady)
potraca si¢ kwote 150 zI. Norma prawna wynikajaca z tych dwéch jednostek redakeyjnych jest wewnetrznie
sprzeczna, albowiem przewiduje dokonanie potracenia z uprawnienia, ktorego radny w istocie nie nabyl,
poniewaz ni¢ byl obecny na sesji lub posiedzeniu komisji rady.

Zgodnie zart. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Wsrod szczegdlowych regul wyprowadzonych
z art. 2 Konstytucji wymienia si¢ m.in. podzial wladz, niezawislo$¢ saddéw 1 prawo kazdego do sadu, do
uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa,
jawno$¢ 1jasno$¢ prawa, niedzialanie prawa wstecz (P. Winczorek ,Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Nalezy réwniez
wskaza¢, 1z Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. K 6/02, publ.
Dz U. z2002r., nr 78, poz. 715) wyjasnil, ze przepisy prawne muszg by¢ formulowane w sposob
poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych
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1 zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm
prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowiazkow 1 przyznawanych praw. Z tak
ujetej zasady okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego 1 logicznego - dopiero spelnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng
w aspekcie pozostalych kryteriow. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepiséw nigjasnych,
wieloznacznych, ktore nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan.

Te ogodlne wymogi ustanowione w drodze wykladni zasad konstytucyjnych, znajdujg rozwinigcie
normatywne w przepisach Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 roku. Przepis § 6 tego rozporzadzenia, zawarty w dziale I, rozdziale
1., stanowi, Ze przepisy ustawy redaguje si¢ tak, aby dokladnie 1w sposéb zrozumialy dla adresatow
zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Zgodnie z przepisem § 141 rozporzadzenia, do
projektéw uchwal i zarzadzen stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale V, z wyjatkiem § 132,
w dziale I w rozdzialach 1-7 i w dziale II, o ile zasady zawarte w nini¢jszym dziale nie stanowia inaczej.
Zatem regulacja § 6 rozporzadzenia ma zastosowanie do przedmiotowej uchwaly.

Oceniajac tres¢ § 31§ 4 ust. 2 uchwaly punktu widzenia przywolanych przepisoéw Konstytucji RP oraz
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministroéw w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, nalezy stwierdzi€, ze
przepisy te nie pozwalaja ustalic normy prawnej z niej wynikajacej, nawet w drodze wykladni prawa. Taki
sposob zredagowania tekstu prawnego moze wprowadza¢ w blad adresatow prawa 1 spowodowaé
niewlasciwe stosowanie stworzonej normy prawnej.

Stwierdzenie niewaznos$ci § 4 uchwaly ze wskazanych wyzej wzgledow powoduje, Ze akt ten
nie zawieralby postanowien dotyczacych potracen z diety, uzasadnionych niewykonywaniem czesci
obowigzkow radnego, jakimi sa udzial w sesjach rady i posiedzeniach komisji. To za$ z kolei skutkowaloby
nadaniem diecie (ryczaltowi) dla radnych charakteru $wiadczenia nie kompensacyjnego, jakim powinna by¢
zgodnie intencja ustawodawcy, lecz charakteru pracowniczego (wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 roku,
sygn. I OSK 406/14).

Zatem biorgc pod uwage caloksztalt powyzszych okolicznosci, nalezy skonstatowaé, ze uchwala, bez
zakwestionowanych § 31§ 4, nic moze pozosta¢ w obrocie prawnym, jako nie wypelniajgca dyspozycji
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminny, gdyz swiadczenie w niej przewidziane dla przewodniczacego,
wiceprzewodniczacego oraz radnych, nie bedzie dieta, o ktérej mowa we wskazanym przepisie. Z tego
wzgledu Wojewoda Dolnoslaski jest zobligowany do stwierdzania niewazno$¢ uchwaly w calosci.

Niezaleznie od powyzszych naruszen prawa, Wojewoda Dolnoslaski zwraca uwage na nicjasng, mozliwg
do interpretacji na wiele sposobow tres¢ § 3 uchwaly. Zgodnie z nim, ustalenie prawa do pobierania dicty
nastepuje kazdorazowo na podstawie listy obecnosci z sesji lub posiedzenia Komisji. Nie jest jasne, czy za
okres jednego miesigca radnemu przystuguje dieta w wysokosci stalej, okreslonej w § 2 ust. 2 pkt. 2tj. 7 %
podstawy naliczenia, niezaleznie od liczby sesji czy posiedzen komisji odbytych w ciggu miesigca, czy tez
za kazda obecnos¢ w sesji lub na posiedzeniu komisji przystluguje dieta w tejze wysokosci. Gdyby intencja
uchwalodawcy bylo przyznanie diety w stalej wysokosci, niezaleznej od ilosci sesji lub posiedzen komisji
w danym miesigcu, wowczas nalezaloby wskaza¢ na brak spdjnosci takiej regulacji z trescia przepisu § 5.
Postanowiono w nim, ze w miesigcu, w ktdérym nie organizowano sesji i posiedzen komisji, radny ma prawo
do ryczaltu w wysokosci jednej diety. Otrzymalby on zatem wyzszy ryczalt (za miesiac, w ktérym nie bylo
sesji 1 posiedzen komisji) niz radny w miesigcu z sesjami 1 posiedzeniami komisji, z ktoérego z tytulu dwoch
nicobecnosci dokonano potracenia w lgcznej kwocie 300 z1 (2 x 150 zI). Wojewoda Dolnoslgski zwraca
uwage na konieczno$¢ jasnego urcgulowania tej kwestii przy ponownym podejmowaniu uchwaly
w przedmiocie diet dla radnych.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od ninigjszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktorg nalezy wniesC za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.
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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 Dolnoslaski

Jarostlaw Obremski
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