Sl Warszawa, 30 stycznia 2023 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI
WNP-S.4131.3.2023
Rada Miejska w tochowie

ul. Aleja Pokoju 75
07-130 tochdw

Rozstrzygniecie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LIX/397/2022 Rady Miejskiej w tochowie z dnia 29 grudnia 2022 r. w sprawie

ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla radnych.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 grudnia 2022 r. Rada Miejska w tochowie podjeta uchwate
Nr LIX/397/2022 w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla radnych. Uchwata
zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 9 stycznia 2023 r.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40) oraz art. § 3 pkt 2 Rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2021 roku w sprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujgcych radnemu gminy (Dz.U. z 2021 r. poz. 1974).

W dniu 24 stycznia 2023 r. organ nadzoru wszczat postepowanie nadzorcze w stosunku
do uchwaty. Po zawiadomieniu Rady Miejskiej w tochowie o wszczeciu postepowania
do organu nadzoru nie wptyneta uchwata zmieniajgca ani uchylajgca ww. akt. W wyniku
przeprowadzonego postepowania organ nadzoru uznat, ze uchwata zostata podjeta z istotnym
naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2023 r. poz. 40).

Przedmiotowg uchwatg Rada Miejska w § 1 unormowata prawo radnego do diety
»Za czynnosci zwigzane z wykonywaniem mandatu, w szczegdlnosci za udziat w pracach Rady

Miejskiej i jej komisjach”. W § 2 okre$lono podstawe ustalenia wysokosci diety. Natomiast



w § 3 wskazano maksymalng wysokos¢ miesiecznej diety radnego, uzalezniajgc ja od petnionej
funkcji
i wskazujac, ze:
»§ 3.1. Wysokos¢ miesiecznej diety radnego w zaleZznosci od petnionej funkcji wynosi:
1) dla Przewodniczgcego Rady Miejskiej w tochowie — 78 %
2) dla Wiceprzewodniczqcego Rady Miejskiej w tochowie — 47 %
3) dla Przewodniczqgcego Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej w tochowie — 56 %
4) dla Przewodniczqcego Komisji Rady Miejskiej w tochowie — 47 %
5) dla pozostatych radnych Rady Miejskiej w tochowie — 38 % maksymalnej wysokosci
diety,

z zastrzezeniem Ze diety zaokrggla sie do petnego zfotego.

2. W przypadku petnienia przez radnego kilku funkcji, przystuguje jedna dieta w najwyzszej
wysokosci dla petnionej funkcji.”

Z kolei w § 4 ust. 1i 2 uchwaty, Rada Miejska postanowita, ze:

»§ 4.1. Wysokos¢ miesiecznej diety, o ktérej mowa w § 3 ulega obnizeniu o 10 % za kazdq
nieobecnosc radnego na sesji lub na komisji.

2. Dieta ptatna w ciggu miesigca ulega proporcjonalnemu obnizeniu za kazdy dzien
niewykonywania mandatu, z zastrzezeniem ust. 1.”

W ocenie organu nadzoru regulacje zawarte w § 4 ust. 1i 2 uchwaty istotnie naruszaja
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym., dalej jako ,u.s.g.”

Zgodnie z art. 25 ust. 4 i 8 u.s.g. na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu
przystugujg diety oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowych (ust. 4), a przy ustaleniu wysokosci
diet radnych bierze sie pod uwage funkcje petnione przez radnych (ust. 8).

Zaréwno w doktrynie prawa, jak i orzecznictwie sadédw administracyjnych przyjeto,
ze dieta radnego, o ktérej mowa w wyzej przytoczonych przepisach, stanowi jedynie
rekompensate utraconych przez radnego korzysci i nie posiada charakteru $wiadczenia
pracowniczego. W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 listopada
2013 r. (sygn. akt Il SA/Op 316/13, irédto: orzeczenia.nsa.gov.pl) stwierdzono, ze uzyte przez
ustawodawece okreslenie ,,dieta” nalezy rozumiec¢ jako zwrot kosztéw zwigzanych z petnieniem
funkcji radnego. Istota diety sprowadza sie do wyrdwnania wydatkdw i strat spowodowanych

petnieniem wskazanej funkcji. Osoba petnigca dang funkcje zachowuje prawo do zwrotu

kosztéw i wydatkdow (strat) poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem funkcji, a nie jedynie




z powodu uzyskania danej funkcji. Dieta powinna by¢ zatem Scisle powigzana z aktywnoscia

radnych w pracach rady i zalezna od rzeczywistego wykonywania obowigzkéw zwigzanych

z petniong funkcjg (por. rowniez wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu:

z dnia 9 lipca 2015 r., sygn. akt Il SA/Op 161/15, z dnia 21 lipca 2015 r., sygn. akt Il SA/Op
177/15. Z dnia 4 sierpnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Op 252/15, zrédto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W orzecznictwie podkreslono, ze dopuszczalnosé wprowadzenia diety o charakterze
ryczattowym nie moze prowadzi¢ do sytuacji powstania statego miesiecznego wynagrodzenia
niezaleznego od udziatu w pracach organéw gminy. W wyroku z dnia 26 czerwca 2014 r.,
sygn. akt Il OSK 406/14 Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze w sytuacji, gdy ustalenie
Swiadczenia nastepuje w formie ryczattu, brak przewidzianych potracen diety w przypadku
nieobecnosci przewodniczgcego na posiedzeniach, czy innych obowigzkowych czynnosciach,
sprawia, ze nie mamy juz do czynienia ze $wiadczeniem wyréwnawczym (kompensacyjnym).

Z kolei w wyroku z dnia 14 czerwca 2022 r., sygn. akt Ill OSK 5279/21 Naczelny Sad
Administracyjny podkreslit, ze ,systemowo dieta radnego zostata uksztattowana w taki
Sposob, ze nie stanowi ona wynagrodzenia za prace, albowiem radny petni funkcje spotecznie,
a fakt wykonywania mandatu nie skutkuje ani nawigzaniem stosunku pracy z gming
(Miastem), ani tez nawigzaniem z nig umowy cywilnoprawnej. Dieta ma stanowic ekwiwalent
utraconych korzysci (np. pomniejszonego wynagrodzenia za prace w zwigzku z obecnoscig na
sesji rady gminy), jakich radny nie uzyskuje w zwigzku z wykonywaniem mandatu
przedstawicielskiego. Nie moze wiec by¢ takze traktowana w kategorii przywileju. Jej celem
jest zabezpieczenie prawidtowego i efektywnego wykonywania mandatu radnego.
(...) Niedopuszczalna jest sytuacja, gdy radny otrzymuje miesiecznie zryczattowanq diete,
pomimo tego, Ze nie wykonuje swoich obowigzkoéw, i tym samym nie ponosi zadnych kosztow
zwiqgzanych z petnieniem tej funkcji” (tak, rowniez wyrok NSA w Warszawie z dnia 10 lutego
2022 r., sygn. akt 11l OSK 3602/21, czy wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 czerwca 2022 r., sygn.
akt 11l SA/GI 405/22).

Wprawdzie w Uchwale Nr LIX/397/2022 Rada Miejska w tochowie wskazata przypadki
potracen w stosunku do miesiecznej wysokosci diety (§ 4 ust. 1), nie zmienia to jednak faktu,
ze wyptata nadal bedzie miata forme miesieczng, a wiec ryczattowg, niezaleznie od faktycznej
obecnosci radnych na sesji Rady Miejskiej czy na posiedzeniu komisji. Swiadczy o tym obnizenie
diety, ale tylko 0 10 %. W sytuacji odbycia w miesigcu np. jednej sesji czy jednej lub nawet dwdch

posiedzen komisji, dieta zostanie obnizona maksymalnie o 30 %, jesli radny nie bedzie obecny



na zadnym z tych trzech posiedzen. Nadal wiec otrzyma diete w wysokosci 70 %, mimo, ze nie
ponidst zadnych kosztéw z tym zwigzanych, co w Swietle powyzszej argumentacji prawne;j
stanowi istotne naruszenie art. 25 ust. 4 u.s.g.

Powyiszej argumentacji nie zmienia réwniez fakt wprowadzenia proporcjonalnych
obnizen za kazdy dzien niewykonywania mandatu, wskazany w § 4 ust. 2 uchwaty. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze z potrgcen okreslonych w § 4 ust. 2 zostato wyfgczone procentowe potrgcanie
diet wskazanych w § 4 ust. 1, co powoduje obowigzywanie niezgodnych z prawem potracen
procentowych, ktére pozbawiajg diete jej charakteru kompensacyjnego.

Ponadto organ nadzoru zaznacza, ze nie sposdb z brzmienia § 4 ust. 1 i 2 uchwaty
dokona¢ nie budzacej watpliwosci rekonstrukcji normy prawnej, obejmujacej hipoteze
i dyspozycje, tj. wskazania wtasciwej normy postepowania przy obnizaniu diety radnego.

Uchwalenie normy prawnej trudnej do jednoznacznej interpretacji (wyktadni) stanowi
w Swietle orzecznictwa i piSmiennictwa prawniczego istotne naruszenie prawa. Podkresli¢
bowiem nalezy wymaég jasnosci i klarownosci przepiséw prawa, ktdry jest jednym z gtéwnych
postulatéw wynikajacych z zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji wywiedzionej przez
Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa prawnego, okreslonej w art. 2
Konstytucji RP. W zakresie tych zagadnien por. takie wyroki Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt Il SA/Wr 358/08, jak
réwniez wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2000 r., sygn. Kp 9/09, z dnia
11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, z dnia 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, z dnia 29 pazdziernika
2003 r., sygn. K 53/02, oraz z dnia 21 lutego 2006 r., sygn. K 1/05.

Z uwagi na fakt, ze dieta ma stanowic¢ rekompensate za utracone zarobki zwigzane
z petnieniem funkcji radnego, sformutowania zawarte w § 4 ust. 1 uchwaty, wprowadzajace
procentowe obnizenie kwoty miesiecznej diety spowodujg, ze w przypadku braku w danym
miesigcu sesji rady lub posiedzen komisji, dieta bedzie wyptacona w wysokosci wynikajgcej
z § 3 ust. 1 uchwaty. Ponadto nawet w przypadku gdyby sesje Rady Miejskiej lub posiedzenia
komisji sie odbywaty, to i tak czes¢ diety, mimo nieobecnosci radnego, bedzie wyptacana,
z uwagi na potrgcenie procentowe a nie proporcjonalne. Zapisy te powodujg, ze dieta traci
charakter rekompensaty, a zbliza sie do wynagrodzenia za prace.

Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w przytaczanym juz powyzej wyroku z dnia
14 czerwca 2022 r., sygn. akt Ill OSK 5279/21, ,obowigzkowy mechanizm potrqcen z tak

ustalonej diety musi przewidywac redukcje kwoty ryczattu adekwatnie do zmniejszenia



aktywnosci radnego w danym miesigcu. Powinien zatem obejmowac zaréwno nieobecnosc
w posiedzeniach rady gminy i posiedzeniach komisji rady gminy, jaki i brak aktywnosci
w pozostatej sferze dziatalnosci mandatowej, bedgcej podstawq przyznania diety. Ostatecznie
wiec, jezeli radny w danym miesigcu nie podejmuje Zadnej aktywnosci mandatowej
(przyktadowo wskutek choroby), dieta nie bedzie mu przystugiwac. Zatozenie odmienne,
pozwalajgce na przyznanie swego rodzaju ,diety minimalnej”, stanowitoby zaprzeczenie
jej rekompensacyjnego charakteru.”

W ocenie organu nadzoru, w uchwale podjetej na podstawie delegacji zawartej
w art. 25 ust. 4 u.s.g., dieta winna zostac¢ okreslona poprzez ustalenie konkretnej kwoty za udziat
w kazdym odbytym posiedzeniu rady czy tez komisji bagdz innej aktywnosci radnego powigzanej
z wykonywaniem mandatu. Przy czym dieta nie moze przekroczy¢ limitu okreslonego w ustawie
i rozporzadzeniu. Ewentualnie w ustalonej kwocie, ktdra ulegtaby proporcjonalnemu obnizeniu
z uwzglednieniem wszystkich dni w miesigcu kalendarzowym za kazdy dzien niewykonywania
funkcji okreslonej w uchwale (tj. np. brak aktywnosci radnego czy brak dziatania rady czy komisji
jako takiej).

Stanowisko organu nadzoru znajduje oparcie w wyrokach sgdéw administracyjnych
zapadtych w nastepstwie rozpoznania skarg Wojewody Mazowieckiego na uchwaty w sprawie
zasad ustalania diet radnych (zob. wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 23 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SA/Wa 978/19, z dnia 24 pazdziernika 2019 r., sygn.
akt Il SA/Wa 921/19, czy z dn. 29 listopada 2019 r., sygn. akt Il SA/Wa 1259/19, z dnia 21 lipca
2020r., sygn. akt Il SA/Wa 915/20, z dnia 25 wrzesnia 2020 r., sygn. akt Il SA/ Wa 1396/20).

Jako, ze eliminacja jedynie zapiséw (§ 4 ust. 1 i 2) z przedmiotowe] uchwaty, jeszcze
bardziej zblizataby ustalone na jej podstawie diety do statego wynagrodzenia miesiecznego,
a nie rekompensaty, gdyz pozbawitaby Rade mozliwosci dokonywania, w ogéle jakichkolwiek
potrgcen od przyznawanej miesiecznej diety, to konieczne jest stwierdzenie niewaznosci catej
uchwaty.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze art. 4 ust. 1 i 2 oraz art. 5 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1461, z pdzn. zm.) mowi, iz:

JArt. 4.1. Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowiqzujgce, ogtaszane
w dziennikach urzedowych wchodzg w Zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogfoszenia,

chyba Ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.



2. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogq wchodzic¢
w Zycie w terminie krotszym niz czternascie dni, a jeZeli wazny interes parstwa wymaga
natychmiastowego wejscia w Zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego paristwa
prawnego nie stojqg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w Zycie moze byc¢ dzieri ogfoszenia
tego aktu w dzienniku urzedowym.”

JArt. 5. Przepisy art. 4 nie wytqczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej
mocy obowiqzujgcej, jezeli zasady demokratycznego paristwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie.”

Niewatpliwie uchwafa w sprawie ustalenia zasad przyznawania i wysokosci diet dla
radnych jest aktem prawa miejscowego. Jak wynika z powyzej przytoczonych przepiséw
warunkiem wejscia w zycie uchwaty, stanowigcej akt prawa miejscowego, jest jej ogtoszenie
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Ponadto ustawodawca wprowadzit jako zasade
14-dniowy okres vacatio legis z mozliwoscig jego skrécenia w uzasadnionych przypadkach.

Tymczasem uchwata Nr LIX/397/2022 Rady Miejskiej w tochowie z dnia 29 grudnia
2022 r., bedaca aktem prawa miejscowego, zawiera w § 9 zapis wskazujacy , ze ,wchodzi
w Zycie z dniem 1 stycznia 2023 r. i podlega publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego.” Niniejsza uchwata zostata opublikowana w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Mazowieckiego w dniu 12 stycznia 2023 r. pod pozycjg 395. Oznacza to, ze
uchwata zostata pozbawiona nie tylko 14-dniowego okresu vacatio legis jak réwniez nadano
jej moc wsteczng.

Jak widac z przytoczonego powyzej art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych istnieje mozliwos¢ nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg
temu na przeszkodzie. Jednakze zdaniem organu nadzoru brak podstaw do zastosowania tego
przepisu do tresci przedmiotowej uchwaty Rady Miejskiej w tochowie.

W wielu orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zakaz ten nie ma
charakteru bezwzglednego, absolutnego i w sytuacjach nadzwyczajnych ustawodawca moze
od niego odstgpic (zob. wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2000 r., K 12/00, OTK 2000, nr 7, poz.
255). Odstepstwo od tej zasady jest dopuszczalne wtedy, gdy ,jest konieczne dla realizacji
wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem

retroakcji” (wyrok z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5), ,a jednoczesnie



realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa” (wyrok TK z dnia
7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29).

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci wskazanej powyzej uchwaty Rady
Miejskiej w tochowie jako istotnie naruszajgcej prawo, nalezy uznac¢ za uzasadnione i konieczne.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia rozstrzygniecia,
za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuje, ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa

zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwitt

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem
elektronicznym/
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