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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-N.4131.111.1.2025.MS6
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 15 stycznia 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2024r.
poz. 1465 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr IX/58/2024 Rady Miasta i Gminy Prochowice z dnia 30 grudnia 2024 r. w sprawie
wysokosci diet dla radnych.

Uzasadnienie

Rada Miasta i Gminy w Prochowice na sesji w dniu 30 grudnia 2024 r. podjeta uchwate nr 1X/58/2024
w sprawie wysokosci diet dla radnych, zwang dalej ,,uchwatg”.

Przedmiotowa uchwata wplyneta do organu nadzoru w dniu 3 stycznia 2025 r.
W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzit podjecie:

-§ 1 ust. 1 uchwaly zistotnym naruszeniem art.25 ust.4 i ust. 8 ustawy o samorzadzie gminnym,
polegajacym na przyznaniu radnemu prawa do diety niepodlegajacej zadnym potraceniom z tytulu
niewykonywania obowiazkow radnego;

-§ 1 ust. 2 i ust. 3 (drugi) uchwaly zistotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 w zwiazku z art. 23 ust. 1
i art. 24 ust. 1-3 ustawy o samorzadzie gminnym, polegajacym na przyznaniu radnemu prawa do diety
wylacznie z tytulu obecnosci w danym miesigcu na sesjach oraz komisjach rady gminy;

- § 5 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461) w zwiazku z art. 88
ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.),
poprzez wskazanie, ze uchwala wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2025 r., podczas gdy jej wejscie
w zycie wymaga publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym;

-uchwaly z istotnym naruszeniem art.25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, polegajacym
na niepelnej realizacji kompetencji ustawowej, poprzez brak uregulowania zasad zwrotu radnym
kosztow podrozy stuzbowych.

Moca przedmiotowej uchwaly Rada Miasta i Gminy Prochowice ustalila zasady, na jakich radnym Rady
Miasta i Gminy Prochowice przystuguja diety. Podejmujac przedmiotowa uchwate Rada powotata si¢ na art. 25
ust. 4, ust. 61 ust. 8 ustawy o samorzadzie gminnym oraz § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
27 pazdziernika 2021 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet przystlugujacych radnemu gminy (Dz. U.
poz. 1974).
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W § 1 ust. 1 uchwaly Rada Miasta i Gminy Prochowice ustalita miesi¢czng zryczattowang diete dla
Przewodniczacego Rady Miasta i Gminy Prochowice w wysokosci 50% 2,4 krotnosci kwoty bazowej
okreslonej w ustawie budzetowej dla osdb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie
przepisow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1356).

Zauwazy¢ nalezy, iz dieta Przewodniczacego Rady nie doznaje jakichkolwiek potracen.

Wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w przepisie art. 25 ust. 8 ustawy o samorzadzie gminnym umocowat rade
gminy do réznicowania — z uwagi na funkcj¢ pelniong przez radnego — wylacznie wysokosci diet radnych.
Natomiast przepis art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, przyznajacy radzie gminy kompetencje do
ustalania zasad, na jakich radnym przystuguja diety — nie przewiduje mozliwosci ich réznicowania wedle
innych kryteriow niz petniona funkcja oraz wysokos¢ diety. W zwigzku z tym nie ma znaczenia, ze radni
petniacy roézne funkcje, w tym np. przewodniczacy rady, maja rézne zakresy obowiazkow, czgsto wigcksze niz
inni cztonkowie 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, a po drugie — uwzglednia¢ rzeczywiste wykonywanie obowiazkow.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, dieta stanowi ekwiwalent utraconych korzysci (np. pomniejszonego
wynagrodzenia za prace w zwiazku z obecnoscig na sesji rady gminy), jakich radny nie uzyskuje w zwigzku
z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego. Jej celem jest zabezpieczenie prawidlowego i efektywnego
wykonywania mandatu przez radnego. Tym samym uwzgledniajac jej rekompensacyjny charakter, okreslanie
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego zasad na jakich ustalana jest dieta powinno by¢
powiazane z aktywnoscia lub brakiem aktywnosci radnego w wykonywaniu przez niego tej funkcji. Wymog
skorelowania zasad przyznawania diety radnemu z jego aktywnoscia mandatowa nie wyklucza mozliwosci
ustalenia diety w formie ryczattu. W takiej sytuacji zasady ustalania wysokos$ci diety przystugujacej radnemu
jako okreslona miesigcznie kwota powinny przewidywaé mozliwo$¢ jej pomniejszenia w razie braku
wykonywania przez radnego jego obowigzkow, np. w przypadku absencji radnego na posiedzeniach (rady,
komisji, itp.) lub takze innych obowiazkow. (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca
2024 r. 111 OSK 425/24).

I

Analizujac dalsze przepisy uchwaty, Rada Miasta i Gminy Prochowice ustalita w ustepie 2 diet¢ dla radnych,
Wiceprzewodniczacego Rady, dla Przewodniczacych Komisji Stalych, Zastgpcéw Przewodniczacych Komisji
z tytutu udziatu w sesjach Rady oraz posiedzeniach Komisji Statych Rady w nastepujacy sposob: ,,2. Za udziat
w sesjach 1 posiedzeniach statych komisji Rady Miasta 1 Gminy Prochowice przystluguje dieta: 1) dla
Wiceprzewodniczacych Rady Miasta 1 Gminy w wysoko$ci 600 z1, 2) dla Przewodniczacych Komisji Stalych
w wysoko$ci 550 zt, 3) dla Zastepcow Przewodniczacych Komisji 510 zt, 4) dla pozostatych radnych
w wysoko$ci 500 zt. 3. Radnym, ktorzy zostali wytypowani jako reprezentanci Gminy Prochowice do
Zgromadzenia Zwigzku Komunalnego ,,Wodociag Lisowice” przystuguje dieta za udzial w posiedzeniach
Zgromadzenia Zwigzku i Komisji Rewizyjnej - 250 zt za kazde posiedzenie. 3. W przypadku zbiegu prawa do
pobierania diety z tytutu pelnienia réznych funkcji radnemu przystuguje jedna wyzsza dieta za wyjatkiem
radnych, o ktérych mowa w ust. 3.”.

Z powyzszych regulacji wynika, Ze Przewodniczagcemu przyznano zryczattowang diet¢ z tytulu
wykonywania zwigzanych z tg funkcjg zadan (§ 1 ust. 1 uchwaty), natomiast pozostali radni uzyskujg prawo do
diety wylacznie w przypadku udzialu w danym miesigcu w sesji Rady, badz posiedzeniu komisji (§ 1
ust. 2 i ust. 3(drugi) uchwaty). Dieta ta stanowi wigc ekwiwalent jedynie za udziat w sesjach i posiedzeniach
komisji.

Zgodnie zprzywolanym w podstawie prawnej podjetej uchwaty art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym na zasadach ustalonych przez rad¢ gminy radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy
stuzbowych. W pierwszej kolejnosci Wojewoda Dolnoslaski 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 dzialanie, co nie oznacza jednak dowolnosci.
W pojeciu ,,zasady” miesci si¢ zarowno tryb rozliczen diet i kosztéw podrozy, jak isposob okreslenia ich
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wysokosci (por. wyrok NSA z 17 grudnia 1999r., III SA 1580/99). Postugujac si¢ terminem ,,dieta”
ustawodawca nie sformutowatl legalnej definicji tego pojecia. Sa to zatem ,,pieniadze przeznaczone na koszty
utrzymania pracownika w podrézy stuzbowej, a takze wynagrodzenie dzienne dla ludzi petniacych funkcje
spoteczne, np. parlamentarzystow, radnych” (por. ,,Uniwersalny stownik jezyka polskiego” pod red. St.
Dubisza, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2003, t. 1, s. 612). Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny,
dieta stanowi rekompensate za utracone przez radnego zarobki, a zatem nie jest $wiadczeniem pracowniczym
(por. wyrok NSA z 26 czerwca 2014 r., Il OSK 406/14). Tym samym przyja¢ nalezy, ze art. 25 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym zawiera upowaznienie dla organu stanowigcego gminy do sprecyzowania regut
(zasad), na jakich przystugiwa¢ bedzie rekompensata (wyréwnanie wydatkow 1 strat) w zwiazku
z wykonywaniem mandatu radnego (por. wyrok WSA w Poznaniu z 14 sierpnia 2019 r., sygn. akt IV SA/Po
401/19).

Po drugie, zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca nie konkretyzuje, jakie dzialania realizowane przez radnych
wymagaja przyznania diet. Ustawodawca wskazuje tylko, ze radnemu przysluguja diety. Wojewoda
Dolnoslaski zauwaza, ze ustawa o samorzadzie gminnym okres$la zakres funkcji radnego, ktore nie ograniczaja
si¢ jedynie do udziatu w posiedzeniach sesji i komisji. W mysl art. 23 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
radny utrzymuje stalg wigz z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczegdlno$ci przyjmuje zglaszane
przez mieszkancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia. Zgodnie z art. 24
ust. 1 tej ustawy radny jest obowigzany bra¢ udziat w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji
samorzadowych, do ktérych zostal wybrany lub desygnowany. Stosownie do art. 24 wust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym w wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to dobr
osobistych innych o0sob, do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja
si¢ te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzgdu gminy, a takze spotek z udziatem gminy, spotek
handlowych z udziatlem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zakladow, przedsigbiorstw
iinnych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem przepisow o tajemnicy prawnie chronione;j.
Z kolei art. 24 ust. 3 przywotanej ustawy stanowi, iz w sprawach dotyczacych gminy radni moga kierowac
interpelacje izapytania do wdjta. 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/GI 637/20).

Uprawniony jest zatem poglad, Zze ustalajac przystugujace radnym 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 II SA/Ol 763/19). W $wietle przytoczonych powyzej regulacji uzna¢ nalezy, ze przedmiotowa
uchwata uznaje za uzasadniajgcy wyptacenie diety jedynie wycinek z zakresu czynnosci wykonywanych przez
radnych, czym pozbawia ich rekompensaty za utracony dochéd w przypadku wykonywania innych, niz udziat
w sesjach czy posiedzeniach, czynno$ci. Potracenie radnym 100% wysokosci ustalonej uchwala diety
w przypadku nieobecnosci na sesji lub braku udzialu w posiedzeniu komisji powoduje, ze w praktyce ich
rekompensata za petnienie innych obowigzkéw wynikajacych z wykonywania mandatu radnego wynosi 0 zt,
co czyni ja fikcyjna. Tym bardziej, iz radnemu w przypadku zbiegu prawa do diety przyslugiwaé¢ ma jedynie
jedna wyzsza dieta z tytutu petnienia réznych funkcji, zgodnie z § 1 ust. 3 (drugi) uchwaty.

I

W § 5 uchwaty nr 1X/58/2024 Rada Miasta i Gminy w Prochowice przyjeta, ze uchwata z dnia 30 grudnia
2024 r. wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2025 r. Tymczasem, uchwata w sprawie zasad, na jakich radnemu
przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrozy stuzbowych to akt prawa miejscowego. Uchwata ta zawiera
bowiem normy generalne i abstrakcyjne.

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego sa zréodtami powszechnie obowigzujacego
prawa na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowily. Natomiast w art. 94 Konstytucja wskazuje,
ze organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie 1w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Do cech aktoéw prawa miejscowego zalicza si¢: 1) terytorialny zasieg aktu
prawa miejscowego - obowiazuja one tylko na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily. Z reguty ich
zasigg pokrywa si¢ zobszarem danej jednostki samorzadu terytorialnego, ale moga by¢ jednak takze
stanowione dla mniejszych terendw; 2) normatywny charakter - zawieraja one wypowiedzi wyznaczajace
adresatom pewien sposob zachowania si¢: mogg to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia; 3) generalny
1 abstrakcyjny charakter norm prawnych zawartych w takich aktach - charakter generalny majg te normy, ktore
definiujg adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy wyraza
si¢ wtym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguly
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powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w jednej konkretnej sytuacji. Akty musza by¢ powtarzalne, nie moga
konsumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie.

W odniesieniu do uchwaly w sprawie zasad, na jakich radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztoéw
podrézy stuzbowych w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2022 r.
(sygn. akt IIT OSK 5279/21) wskazano, ze: ,,Przedmiotowa uchwala zawiera normy abstrakcyjne, poniewaz
diety wyptacane sa cyklicznie, powtarzalnie, nie dotycza wigc konkretnego zdarzenia, zamknigtego
w okreslonych ramach czasowych. Przepisy te majg charakter generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna
osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory pelnitby okreslong w niej funkcje. Wprawdzie krag adresatow tej uchwaty
nie jest zbyt liczny, to jednak poprzez wyznaczenie go wspolna cecha, jaka jest petnienie funkcji, jej przepisy
uzyskaty charakter generalny. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze uchwata ta zawiera przepisy normatywne, na
podstawie ktorych jej adresaci uzyskali uprawnienia do diety”. Analogiczne stanowisko wyrazono, mig¢dzy
innymi, w wyroku WSA w Gdansku zdnia 19 pazdziernika 2023 r., sygn. akt III SA/Gd 344/23; WSA
w Olsztynie z dnia 18 pazdziernika 2023 r., sygn. akt II SA/Ol 610/23; WSA w Rzeszowie z dnia 8 lutego
2023 r., sygn. akt I1 SA/Rz 1085/22; WSA w Bydgoszczy z dnia 7 lutego 2023 r., sygn. akt Il SA/Bd 1182/22;
WSA w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2022 r., sygn. akt II SA/Wa 470/22; WSA w Gliwicach z dnia
21 czerwca 2022 1., sygn. akt III SA/Gl 405/22.

Konsekwencjg takiej kwalifikacji uchwaty jest koniecznos¢ skierowania jej do publikacji (jest to warunek
sine qua non jej wejscia w zycie). Warunkiem wejScia w zycie aktdOw prawa miejscowego jest bowiem —
zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP — ich ogloszenie. Zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych okresla
ustawa (art. 88 ust. 2 Konstytucji RP). Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych stanowi za$, ze ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe
(art. 2 ust. 1) 1iwskazuje, ze akty prawa miejscowego ustanowione przez organ gminy oglasza si¢
w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 13 ust. 2).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane
w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany
akt normatywny okre$li termin dtuzszy. Wskazanymi przepisami ustanowiona zostala zasada obligujaca do
oglaszania aktow normatywnych z co najmniej 14-dniowym vacatio legis. W tym miejscu zauwazy¢ nalezy,
ze uchwala Rady Miasta i Gminy Prochowice zostala uchwalona na sesji w dniu 30 grudnia 2024 r.,
rownoczes$nie w § 5 uchwaty wskazano dzien 1 stycznia 2025 r. jako dzien wejécia w zycie uchwaty.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy uznaé, ze skoro uchwata Rady Miasta i Gminy w Prochowice
w sprawie wysokosci diet dla radnych jest aktem prawa miejscowego, to warunkiem wejScia w zycie takiej
uchwaty jest jej ogloszenie w dzienniku urzgdowym. Tym samym sformutowanie zawarte w § 5 przedmiotowe;j
uchwaty jest nieprawidlowe, a nieskierowanie stanowiacej przedmiot rozstrzygniecia uchwaty do publikacji
w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa Dolnoslgskiego, z zachowaniem odpowiedniego vacatio legis, stanowi
istotne naruszenie prawa.

v

Ponadto, organ nadzoru zwraca uwage, ze przedmiotowa uchwata wymaga stwierdzenia niewaznosci
w caloéci takze z innej przyczyny. Z art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym wynika dla rady obowigzek
ustalenia zasad, na jakich radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztow podrézy stuzbowych. Z konstrukeji
przepisu art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym i zastosowania spojnika ,,oraz” jednoznacznie wynika,
ze radnym przysluguje prawo do obu tych $wiadczen. Koszty podrozy stuzbowej to koszty zwigzane
z wyjazdem podjetym w celu realizacji zadan wynikajacych z pelnionej funkcji. Rada gminy, ustalajac zasady,
na jakich radnemu przystuguja diety, powinna takze dokona¢ okreslenia zasad, na jakich przystuguje radnym
zwrot kosztow podrozy stuzbowej. Podejmujgc zatem uchwale na podstawie delegacji ustawowej zawartej
w art. 25 ust. 4 ustawy Rada nie mogla poming¢ ustalenia zasad przystugiwania radnym zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych.

Uchwata nr 1X/58/2024 Rady Miasta i Gminy w Prochowice z dnia 30 grudnia 2024 r. nie zawiera jednak
takich regulacji w ogoéle, atym samym podjeta zostala zistotnym naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym. Nie budzi watpliwosci, Ze podejmujac akty prawa miejscowego w oparciu o norme
ustawowg organ stanowigcy musi $ci$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej
zasady, tak jak w rozpatrywanym przypadku, stanowi za$ istotne naruszenie prawa, skutkujgce stwierdzeniem
niewaznosci uchwaly w cato$ci z uwagi na brak jednego z obligatoryjnych elementow uchwaty.
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Majac na uwadze powyzsze nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu za posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
Anna Zabska
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