
Wrocław, 4 marca 2022 r.
WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI 

NK-N.4131.81.12.2022.MM3

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

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

stwierdzam nieważność

uchwały nr XLIII/251/2022 Rady Miejskiej w Międzylesiu z dnia 28 stycznia 2022 roku w sprawie 
wysokości ryczałtu dla Przewodniczącego i Wiceprzewodniczącego Rady Miejskiej oraz wysokości 
diet dla Przewodniczącego Komisji i radnych Rady Miejskiej w Międzylesiu.

U z a s a d n i e n i e

Rada Miejska w Międzylesiu na sesji w dniu 28 stycznia 2022 roku podjęła uchwałę XLIII/251/2022 
w sprawie wysokości ryczałtu dla Przewodniczącego i Wiceprzewodniczącego Rady Miejskiej oraz 
wysokości diet dla Przewodniczącego Komisji i radnych Rady Miejskiej w Międzylesiu (dalej: uchwała).

Przedmiotowa uchwała wpłynęła do organu nadzoru w dniu 4 lutego 2022 roku.

W toku badania legalności uchwały organ nadzoru stwierdził podjęcie:

- § 4 ust. 1 uchwały z istotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym, polegającym 
na ustaleniu zróżnicowanych zasad, na jakich przysługują diety radnym Rady Miejskiej 
w Międzylesiu -  ze względu na pełnioną przez radnego funkcję, tj. wyłączenie przewodniczącego 
i wiceprzewodniczącego rady miejskiej z potrąceń dokonywanych z tytułu nieobecności na posiedzeniu 
komisji rady miejskiej,

- § 3 w zw. z § 4 ust. 2 uchwały z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), w związku z § 141 i § 6 Rozporządzenia 
Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 roku 
(Dz. U. z 2016 r. poz. 283), polegającym na zawarciu w uchwale przepisów wzajemnie sprzecznych, 
uniemożliwiającym ustalenie treści normy prawnej.

Przedmiotową uchwałą Rada Miejska w Międzylesiu ustaliła wysokości ryczałtu dla Przewodniczącego 
i Wiceprzewodniczącego Rady Miejskiej oraz wysokości diet dla Przewodniczącego Komisji i radnych 
Rady Miejskiej w Międzylesiu.

W  § 2 ust. 1 Rada ustaliła wysokość ryczałtu dla przewodniczącego i wiceprzewodniczącego rady 
miejskiej, zaś w ust. 2 wysokość diet dla radnych za udział w sesjach i posiedzeniach komisji.

W  § 4 ust. 1 postanowiono, że w przypadku nieobecności przewodniczącego lub przewodniczącego na 
sesji rady miejskiej potrąca się za każdą nieobecność z przysługującego miesięcznego ryczałtu kwotę 150 zł. 
W  ust. 2 uregulowano potrącenie z diety radnego nie będącego przewodniczącym albo 
wiceprzewodniczącym rady, stanowiąc, że z diety potrąca się kwotę 150 zł w przypadku nieobecności 
radnego na sesji rady miejskiej lub posiedzeniu komisji.

Porównanie treści § 4 ust. 1 i 2 prowadzi do wniosku, że potrąceń z diety radnego niebędącego 
przewodniczącym albo wiceprzewodniczącym dokonuje się w przypadku nieobecności na sesji rady lub 
posiedzeniu jej komisji, podczas gdy w przypadku przewodniczącego i wiceprzewodniczącego tylko 
nieobecność na posiedzeniu rady powoduje dokonanie potrącenia. Nieobecność osób sprawujących funkcję 
przewodniczącego oraz wiceprzewodniczącego na posiedzeniu komisji rady nie powoduje potrącenia 
z przysługującego im ryczałtu.

Zgodnie z przepisami art. 25 ust. 4 i ust. 8 ustawy o samorządzie gminnym: „4. Na zasadach ustalonych 
przez radę gminy radnemu przysługują diety oraz zwrot kosztów podróży służbowych. (...)  8. Rada gminy 
przy ustalaniu wysokości diet radnych bierze pod uwagę funkcje pełnione przez radnego.”.
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Zarówno w doktrynie prawa, jak i orzecznictwie sądów administracyjnych przyjęto, że dieta radnego, 
o której mowa w wyżej przytoczonych przepisach, stanowi jedynie rekompensatę utraconych przez radnego 
korzyści i nie posiada charakteru świadczenia pracowniczego. Użyte przez ustawodawcę określenie „dieta" 
należy rozumieć jako zwrot kosztów związanych z pełnieniem funkcji radnego (wyrok Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. II SA/Op 316/13). Istota diety sprowadza 
się do wyrównania wydatków i strat spowodowanych pełnieniem wskazanej funkcji. Osoba pełniąca daną 
funkcję zachowuje prawo do zwrotu kosztów i wydatków (strat) poniesionych w związku ze sprawowaniem 
funkcji, a nie jedynie z powodu uzyskania danej funkcji. Dieta powinna być zatem ściśle powiązana 
z aktywnością radnych w pracach rady i zależna od rzeczywistego wykonywania obowiązków związanych 
z pełnioną funkcją. (patrz: Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, WKP 
2018). W  wyroku z dnia 26 czerwca 2014 roku Naczelny Sąd Administracyjny orzekł co następuje: „w 
sytuacji, gdy ustalenie świadczenia następuje w formie ryczałtu, brak przewidzianych potrąceń diety za 
przypadki nieobecności przewodniczącego na posiedzeniach, czy innych obowiązkowych czynnościach, 
sprawia, że nie mamy już do czynienia ze świadczeniem wyrównawczym (kompensacyjnym)" (sygn. II 
OSK 406/14).

Wskazać należy, że ustawodawca w zacytowanym przepisie art. 25 ust. 8 ustawy o samorządzie gminnym 
umocował radę gminy do różnicowania -  z uwagi na funkcję pełnioną przez radnego -  wyłącznie wysokości 
diet radnych. Natomiast przepis art. 25 ust. 4, przyznający radzie gminy kompetencję do ustalania zasad, na 
jakich radnym przysługują diety -  nie przewiduje możliwości ich różnicowania wedle innych kryteriów niż 
pełniona funkcja oraz wysokość diety. W  związku z tym nie ma znaczenia, że radni pełniący różne funkcje, 
w tym np. przewodniczący rady, mają różne zakresy obowiązków, często większe niż inni członkowie rady, 
bowiem fakt ten powinien zostać uwzględniony przy ustalaniu wysokości diet. Natomiast zasady, na jakich 
przysługują diety, w tym ustalony system potrąceń, powinny -  po pierwsze -  być równe dla wszystkich 
radnych, a po drugie -  uwzględniać aktywność radnych w pracach rady i rzeczywiste wykonywanie 
obowiązków.

Jak wynika z powyższego -  do kompetencji rady gminy należy nie tylko uchwalenie regulacji 
uzależniającej wysokość diet radnych od zakresu obowiązków, co Rada Miejska w Międzylesiu uczyniła 
w § 2 uchwały, ale również zasad, o których mowa w art. 25 ust. 4 ustawy, do których należy m.in. 
ograniczenie wysokości diet (ryczałtu) z powodu braku uczestnictwa w pracach rady. Dieta -  zarówno 
radnego jak i przewodniczącego rady, który de facto również jest radnym -  powinna być zatem związana 
z rzeczywistym uczestnictwem w pracach rady, w tym także jej komisji.

Tymczasem, Rada Miejska w Międzylesiu przewidziała potrącenie z diety dla radnych z powodu 
nieobecności na posiedzeniu komisji, przy jednoczesnym wyłączeniu potrąceń z ryczałtu w przypadku 
nieobecności przewodniczącego lub wiceprzewodniczącego rady podczas prac tego ciała. Tym samym Rada 
w sposób nieuprawniony zróżnicowała zasady, na jakich przysługują diety radnym Rady Miejskiej 
w Międzylesiu -  ze względu na pełnioną przez radnego funkcję, co stanowi istotne naruszenie przepisu 
art. 25 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym.

Ponadto, zgodnie z § 3 uchwały, ustalenie prawa do pobierania diety następuje każdorazowo na 
podstawie listy obecności z sesji lub posiedzenia komisji. Postanowienie to należy zestawić z treścią § 
4 ust. 2 uchwały, wg którego w razie nieobecności radnego na sesji rady miejskiej lub posiedzeniu komisji 
potrąca się za każdą nieobecność kwotę 150 zł z diety, o której mowa w § 2 ust. 2 pkt 1 i 2. Z § 3 uchwały 
wynika zatem, że radny nieobecny na sesji rady lub posiedzeniu komisji nie ma ustalonego prawa do diety 
z tytułu udziału w sesji lub posiedzeniu komisji rady. Jednocześnie, z § 4 ust. 2 wynika, że w przypadku 
nieobecności radnego z diety (warunkiem nabycia prawa do niej jest obecność na sesji lub komisji rady) 
potrąca się kwotę 150 zł. Norma prawna wynikająca z tych dwóch jednostek redakcyjnych jest wewnętrznie 
sprzeczna, albowiem przewiduje dokonanie potrącenia z uprawnienia, którego radny w istocie nie nabył, 
ponieważ nie był obecny na sesji lub posiedzeniu komisji rady.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem prawnym, 
urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Wśród szczegółowych reguł wyprowadzonych 
z art. 2 Konstytucji wymienia się m.in. podział władz, niezawisłość sądów i prawo każdego do sądu, do 
uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwości, przestrzeganie zasad poprawnego prawotwórstwa, 
jawność i jasność prawa, niedziałanie prawa wstecz (P. Winczorek „Komentarz do Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Należy również 
wskazać, iż Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. K 6/02, publ. 
Dz. U. z 2002 r., nr 78, poz. 715) wyjaśnił, że przepisy prawne muszą być formułowane w sposób 
poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymóg jasności oznacza nakaz tworzenia przepisów klarownych
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i zrozumiałych dla ich adresatów, którzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwać mogą stanowienia norm 
prawnych niebudzących wątpliwości co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych praw. Z tak 
ujętej zasady określoności wynika, że każdy przepis prawny winien być skonstruowany poprawnie z punktu 
widzenia językowego i logicznego - dopiero spełnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego ocenę 
w aspekcie pozostałych kryteriów. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisów niejasnych, 
wieloznacznych, które nie pozwalają obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowań.

Te ogólne wymogi ustanowione w drodze wykładni zasad konstytucyjnych, znajdują rozwinięcie 
normatywne w przepisach Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki 
prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 roku. Przepis § 6 tego rozporządzenia, zawarty w dziale I, rozdziale 
1., stanowi, że przepisy ustawy redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały dla adresatów 
zawartych w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. Zgodnie z przepisem § 141 rozporządzenia, do 
projektów uchwał i zarządzeń stosuje się odpowiednio zasady wyrażone w dziale V, z wyjątkiem § 132, 
w dziale I w rozdziałach 1-7 i w dziale II, o ile zasady zawarte w niniejszym dziale nie stanowią inaczej. 
Zatem regulacja § 6 rozporządzenia ma zastosowanie do przedmiotowej uchwały.

Oceniając treść § 3 i § 4 ust. 2 uchwały punktu widzenia przywołanych przepisów Konstytucji RP oraz 
rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, należy stwierdzić, że 
przepisy te nie pozwalają ustalić normy prawnej z niej wynikającej, nawet w drodze wykładni prawa. Taki 
sposób zredagowania tekstu prawnego może wprowadzać w błąd adresatów prawa i spowodować 
niewłaściwe stosowanie stworzonej normy prawnej.

Stwierdzenie nieważności § 4 uchwały ze wskazanych wyżej względów powoduje, że akt ten 
nie zawierałby postanowień dotyczących potrąceń z diety, uzasadnionych niewykonywaniem części 
obowiązków radnego, jakimi są udział w sesjach rady i posiedzeniach komisji. To zaś z kolei skutkowałoby 
nadaniem diecie (ryczałtowi) dla radnych charakteru świadczenia nie kompensacyjnego, jakim powinna być 
zgodnie intencją ustawodawcy, lecz charakteru pracowniczego (wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 roku, 
sygn. II OSK 406/14).

Zatem biorąc pod uwagę całokształt powyższych okoliczności, należy skonstatować, że uchwała, bez 
zakwestionowanych § 3 i § 4, nie może pozostać w obrocie prawnym, jako nie wypełniająca dyspozycji 
art. 25 ust. 4 ustawy o samorządzie gminny, gdyż świadczenie w niej przewidziane dla przewodniczącego, 
wiceprzewodniczącego oraz radnych, nie będzie dietą, o której mowa we wskazanym przepisie. Z tego 
względu Wojewoda Dolnośląski jest zobligowany do stwierdzania nieważność uchwały w całości.

Niezależnie od powyższych naruszeń prawa, Wojewoda Dolnośląski zwraca uwagę na niejasną, możliwą 
do interpretacji na wiele sposobów treść § 3 uchwały. Zgodnie z nim, ustalenie prawa do pobierania diety 
następuje każdorazowo na podstawie listy obecności z sesji lub posiedzenia Komisji. Nie jest jasne, czy za 
okres jednego miesiąca radnemu przysługuje dieta w wysokości stałej, określonej w § 2 ust. 2 pkt. 2 tj. 7 % 
podstawy naliczenia, niezależnie od liczby sesji czy posiedzeń komisji odbytych w ciągu miesiąca, czy też 
za każdą obecność w sesji lub na posiedzeniu komisji przysługuje dieta w tejże wysokości. Gdyby intencją 
uchwałodawcy było przyznanie diety w stałej wysokości, niezależnej od ilości sesji lub posiedzeń komisji 
w danym miesiącu, wówczas należałoby wskazać na brak spójności takiej regulacji z treścią przepisu § 5. 
Postanowiono w nim, że w miesiącu, w którym nie organizowano sesji i posiedzeń komisji, radny ma prawo 
do ryczałtu w wysokości jednej diety. Otrzymałby on zatem wyższy ryczałt (za miesiąc, w którym nie było 
sesji i posiedzeń komisji) niż radny w miesiącu z sesjami i posiedzeniami komisji, z którego z tytułu dwóch 
nieobecności dokonano potrącenia w łącznej kwocie 300 zł (2 x 150 zł). Wojewoda Dolnośląski zwraca 
uwagę na konieczność jasnego uregulowania tej kwestii przy ponownym podejmowaniu uchwały 
w przedmiocie diet dla radnych.

Mając powyższe na uwadze, stwierdzam jak na wstępie.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu 
nadzoru -  Wojewody Dolnośląskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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