WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 czerwca 2024 r.
WP-0.4131.4.2024

Rada Gminy Ciechanow
Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 oraz art. 92 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym

(Dz. U. z 2024 r. poz. 609, z p6zZn. zm.)
stwierdzam niewaznosc:

uchwaty Rady Gminy Ciechandéw nr 1/6/24 z dnia 2 maja 2024 r. w sprawie ustalenia diet

dla radnych Gminy Ciechanow w catosci.
Uzasadnienie

W dniu 2 maja 2024 r. Rada Gminy Ciechandéw podjeta uchwate nr 1/6/24 w sprawie
ustalenia diet dla radnych Gminy Ciechanow.

Uchwata powyzsza zostala dorgczona Wojewodzie Mazowieckiemu, jako organowi
nadzoru nad dziatalno$cig gminng, w dniu 9 maja 2024 r. Jako podstawe¢ prawng uchwaty Rada
Gminy wskazata art. 25 ust. 4, 6 1 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym
(Dz. U.z2023 1., poz. 40 z p6zn. zm.) oraz § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
maksymalnej wysokosci diet przystugujqgcych radnemu gminy z dnia 27 pazdziernika 2021 r.
(Dz.U. z 2021 1. poz.1974).

Pismem z dnia 28 maja 2024 r. Wojewoda Mazowiecki zawiadomit Rad¢ Gminy
Ciechanow o wszczeciu postgpowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosSci
uchwaty nr 1/6/24. W ocenie organu nadzoru uchwata nr 1/6/24 jest sprzeczna z prawem
ze wzgledu na niepelng realizacje upowaznienia zawartego w art. 25 ust. 4 ustawy
o samorzqdzie gminnym oraz z uwagi na nieprawidtowe okreslenie sposobu wejscia w zycie

uchwaty.



W § 1 ww. uchwaly Rada Gminy Ciechandéw postanowita:

,»l. Ustala si¢ zryczaltowang diete¢ w stosunku miesigcznym, zwang dalej dieta ryczaltows,
dla radnego:

1) pelnigcego funkcje przewodniczacego rady gminy w wysokosci - 98%

2) petnigcego funkcje wiceprzewodniczacego rady gminy w wysokosci -90%

3) petlnigcego funkcje przewodniczacego komisji statej w wysokosci - 80%

4) peligcego funkcje wiceprzewodniczacego komisji statej - 75%

5) dla Radnego begdacego cztonkiem dwdch Komisji statych - 52%

6) dla Radnego bedacego cztonkiem jednej Komisji statej - 40%

7) dla Radnego nie bedacego cztonkiem Komisji statej -24%, podstawy ustalenia diety, o ktorej
mowa w ust. L.

2. Radnemu przystuguje jedna dieta ryczattowa w najwyzszej wysokosci”.

W § 2 przedmiotowej uchwaly przewidziano: ,,Wyptata diet, za dany miesiac
kalendarzowy, nastepuje jednorazowo w terminie do dnia 28-go kazdego miesigca na
podstawie list sporzadzonych w oparciu o listy obecnosci na sesjach rady gminy oraz
komisjach. Dieta wyplacana jest w kasie Urzedu lub przelewem na wskazane przez radnego
konto bankowe”.

W § 3 uchwaty uregulowano:

,»1. Wysokos$¢ miesigcznej diety ryczattowej, o ktérej mowa w § 2, ulega obnizeniu o 20%
za kazdg nieobecno$¢ radnego na sesji Rady Gminy oraz na posiedzeniu komisji stalej, ktorej
cztonkiem jest.

2.Jezeli radny wykonywal obowigzki zwigzane zpelnieniem funkcji radnego,
ktére uniemozliwialy mu obecno$¢ na posiedzeniu sesji lub komisji stalej dieta nie ulega
obnizeniu.

3. W przypadku zmiany w trakcie miesigca kalendarzowego funkcji petnionej przez radnego,
od ktérej uzalezniona jest wyptata diety lub jej wysoko$¢, wymiar diety ryczattowej za dany
miesigc ustala si¢ proporcjonalnie, przyjmujac za miesiac tgcznie 30 dni”.

Zgodnie z brzmieniem art. 25 ustawy o samorzqdzie gminnym, radnemu przystuguja
diety oraz zwrot kosztow podrozy shuzbowych na zasadach ustalonych przez rade gminy
(ust. 4), a rada gminy przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwagg funkcje petnione
przez radnego (ust. 8).

Zaro6wno w doktrynie prawa, jak 1 w orzecznictwie sagdow administracyjnych przyjeto,
ze dieta radnego, o ktéorej mowa w wyzej przytoczonych przepisach, stanowi jedynie

rekompensat¢ utraconych przez radnego korzysci i nie posiada charakteru $wiadczenia
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pracowniczego. W wyroku z dnia 10 lutego 2022 r. (sygn. akt III OSK 3602/21) Naczelny Sad
Administracyjny wyjasnil, ze ,,dieta radnego nie jest wynagrodzeniem za prace, gdyz radny
petni funkcje spotecznie, a fakt wykonywania mandatu nie skutkuje ani nawigzaniem stosunku
pracy z powiatem (czy starostwem), ani tez nawigzaniem z nim umowy cywilnoprawnej. Dieta
ma stanowic¢ ekwiwalent utraconych korzysci (np. pomniejszonego wynagrodzenia za prace
w zwigzku z obecnosScig na sesji rady gminy), jakich radny nie uzyskuje w zwigzku
z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego, nie moze wigec by¢ takie traktowana
w kategorii  przywileju. Jej celem jest zabezpieczenie prawidlowego i efektywnego
wykonywania mandatu radnego. W wyroku z 26 czerwca 2014 r., sygn. II OSK 406/14 Naczelny
Sgd Administracyjny wypowiedzial sig, ze "dieta stanowi rekompensate za utracone
przez radnego zarobki, a zatem nie jest swiadczeniem pracowniczym. Podobnie takiego
charakteru pozbawiony jest zwrot poniesionych przez radnego kosztow podrozy stuzbowych.
Nie budzi przy tym watpliwosci, ze mozliwe jest roznicowanie wysokosci diet w zaleznosci
od funkcji petnionych przez radnego". Zatem przez "diete", o ktorej mowa w art. 21 ust. 4 u.s.p.
nalezy rozumie¢ wyrownywanie wydatkow i strat spowodowanych petnieniem wskazanej
funkcji, a nie z tytutu samego faktu bycia radnym” (por. rowniez wyroki Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu: z dnia 7 listopada 2013 r. (sygn. akt II SA/Op 316/13), 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 II SA/Op 252/15), zrodto: orzeczenia.nsa.gov.pl).

W orzecznictwie podkreslono ponadto, ze dopuszczalno$¢ wprowadzenia diety
o charakterze ryczaltowym nie moze prowadzi¢ do sytuacji powstania stalego miesiecznego
wynagrodzenia niezaleznego od udzialu w pracach organéw gminy (patrz: Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, WKP 2018). W wyroku z dnia
10 lutego 2022 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze: ,,Niedopuszczalna jest sytuacja,
gdy radny otrzymuje miesiecznie zryczaltowangq diete, pomimo tego, ze nie wykonuje on swoich
obowiqgzkow, a tym samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z petnieniem tej funkcji.
Brak jasnych i petnych zasad dotyczqcych ustalenia wysokosci diet sprawia, ze ustalona w statej
kwocie dieta w formie ryczaltu miesigcznego traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje
charakter stalego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych
z petnieniem funkcji, co jest zaprzeczeniem idei zapewnienia wyrownania finansowego
odpowiednio do kosztow poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu”
(sygn. akt III OSK 3602/21).

Wprawdzie w uchwale nr 1/6/24 Rada Gminy Ciechandéw wskazata przypadki potragcen

w stosunku do miesi¢cznej wysokosci diety, nie zmienia to jednak faktu, ze wyptata nadal
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bedzie miata forme¢ ryczattu miesigcznego (co wprost zostato okreslone w § 1 uchwaty),
niezaleznie od faktycznej obecnosci radnych na sesji badz posiedzeniu komisji. Swiadczy o tym
obnizanie procentowo kwoty bazowej (wyjsciowej) za kazda nieobecno$¢ na posiedzeniu rady
lub komisji, co w $wietle opisanej powyzej argumentacji prawnej stanowi istotne naruszenie
art. 25 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie, ze skoro dieta radnego
sprowadza si¢ do wyréwnania wydatkow 1 strat spowodowanych petnieniem funkcji, to osoba
pehiaca te funkcj¢ zachowuje prawo do zwrotu kosztéw 1 wydatkéw poniesionych w zwigzku
ze sprawowaniem funkcji, a nie z tytulu samego faktu bycia taka osoba. Zakresem regulacji
uchwaly podjetej na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 4 ustawy
o samorzqgdzie gminnym winna by¢ objeta m.in. sytuacja, gdy radny, przez dtuzszy okres czasu
nie wykonuje obowigzkéw wynikajacych z pelnionej funkcji, a tym samym nie ponosi zadnych
kosztow zwigzanych z pelnieniem funkcji. W przeciwnym razie dieta ustalona w stalej kwocie
ma charakter ryczattu miesiecznego, przez co traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje
charakter stalego, miesigcznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztow zwigzanych
z petnieniem funkcji (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 21 lipca 2015 r. sygn. Il SA/Op 177/15;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r. sygn. akt II SA/Wa 2120/19; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r. sygn. akt II SA/Wa 2121/19, Zrodio:
orzeczenia.nsa.gov.pl).

Z uwagi na fakt, ze dieta ma stanowi¢ rekompensate za utracone zarobki zwigzane
z pelnieniem funkcji radnego, sformutowanie zawarte w § 3 uchwaly, wprowadzajace
procentowe obnizenie kwoty bazowej spowoduje, ze w przypadku braku w danym miesigcu
posiedzenia komisji lub sesji rady, dieta bedzie wyptacona w wysokosci ustalonej przez rade
w § 1 ust. 1 uchwaty. Natomiast w przypadku, gdyby sesje 1 posiedzenia komisji si¢ odbywaty,
to 1 tak jakas cze$¢ diety, mimo niewykonywania czynno$ci przez radnych, bedzie wyptacana.
Zapisy te powoduja, ze dieta traci charakter rekompensaty a zbliza si¢ do formy wynagrodzenia
za prace.

Stanowisko organu nadzoru znajduje oparcie w wyrokach sadow administracyjnych
zapadtych w nast¢pstwie rozpoznania skarg Wojewody Mazowieckiego na uchwaty w sprawie
zasad ustalania diet dla radnych (zob. wyroki WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2019 r.
sygn. Il SA/Wa 978/19, z dnia 24 pazdziernika 2019 r. sygn. II SA/Wa 921/19,
z dnia 29 listopada 2019 r. sygn. II SA/Wa 1259/19, z dnia 21 lipca 2020 r. sygn. akt Il SA/Wa
915/20), a takze skarg organdéw stanowigcych powiatu na rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody

Mazowieckiego (zob. wyrok NSA z dnia 10 lutego 2022 sygn. akt III OSK 3602/21).



Stwierdzenie niewazno$ci § 1 1 3 uchwaly nr 1/6/24 pociaga za soba konieczno$¢
stwierdzenia niewaznoS$ci rowniez $ci§le z nimi funkcjonalnie powigzanego przepisu § 2.

W ocenie organu nadzoru w sytuacji, gdy mamy do czynienia z sekwencja zdarzen
wywotanych danymi przepisami, ktore sg ze sobg powigzane, za$ przepis zalezny oparty jest
na uregulowaniu pierwotnym, ktérego niewazno$¢ zostata stwierdzona, badz jest przedmiotem
postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci i1 ktorego skutki prawne zostaty zniesione,
przyja¢ nalezy, ze przepis prawny zalezny roéwniez zostal podjety w sposdb sprzeczny
z prawem. Z tego powodu przepis podstawowy wptywa w sposéb bezposredni na ocene prawng
przepisu zaleznego.

Podkresli¢ nalezy takze, ze w § 1 ust. 1 uchwaty Rada w sposob niejasny okreslita
sposob  wyliczenia diety, nie wskazujac, co stanowi podstawe ustalenia diety.
Tak sformulowany przepis uchwaly powoduje, ze wustalenie wysokosci diety
dla poszczeg6lnych radnych nie jest mozliwe.

Niezaleznie od wskazanych powyzej uchybien, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
Rady Gminy Ciechanoéw nr 1/6/24 jest konieczne takze z uwagi na istotne naruszenie art. 4
w zwiazku z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. 22019 1. poz. 1461; dalej: u.0.a.n.) zuwagi na brak
publikacji uchwaly w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Mazowieckiego, pomimo,
ze ww. akt nalezy zaliczy¢ do aktow prawa miejscowego.

Rada Gminy w § 5 wskazata bowiem, ze ,,Uchwata wchodzi w Zycie z dniem podjecia
i podlega ogloszeniu”. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny: ,,w orzecznictwie sqgdow
administracyjnych nie ma wqtpliwosci, ze uchwata rady gminy ustalajgca diety przystugujgce
radnym jest aktem prawa miejscowego (zob. wyrok NSA z 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt
11 OSK 570/19; wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 r. sygn. akt I OSK 2794/16,; wyrok NSA
z 27 czerwca 2023 r. sygn. akt I11 OSK 2472/21). Takie uchwaty zawierajq normy abstrakcyjne,
poniewaz diety wyplacane sq cyklicznie, powtarzalnie, nie dotyczq konkretnego zdarzenia
zamknietego w okreslonych ramach czasowych. Przepisy takich uchwal majg charakter
generalny, gdyz ich adresatem nie jest konkretna osoba, ale kazdy mieszkaniec, ktory petnitby
okreslong w niej funkcje. Wprawdzie krqg adresatow tej uchwaty nie jest zbyt liczny, to jednak
poprzez wyznaczenie go wspolng cechq, jakq jest petnienie funkcji, jej przepisy uzyskaty
charakter generalny. Takie uchwaty zawierajg przepisy normatywne, na podstawie ktorych jej
adresaci uzyskali uprawnienia do diety i sq one wydawane na podstawie delegacji ustawowej
zawartej w art. 25 ust. 4, 6 i 8 u.s.g.” (wyrok NSA z dnia 13 marca 2024 r., sygn. akt IIl OSK
1522/22).


https://sip.lex.pl/#/document/523314679?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/522513110?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/523688802?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(25)ust(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(25)ust(6)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793509?unitId=art(25)ust(8)&cm=DOCUMENT

Niedochowanie wymogu publikacji aktu prawa miejscowego (poprzez niezawarcie
w zaskarzonej uchwale regulacji przewidujacej taka publikacje), stanowigcego warunek jego
wejscia w zycie, Swiadczy o istotnym naruszeniu norm konstytucyjnych, tj. art. 88 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 wu.0.a.n., co skutkuje koniecznoscia
stwierdzenia niewaznos$ci kontrolowanej uchwaty w catosci.

Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym stwierdza: Uchwata lub zarzgdzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sq niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia
w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
doreczenia uchwaty lub zarzqdzenia. W orzecznictwie 1 doktrynie utrwalit si¢ poglad, iz tylko
istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci aktu (np. uchwaty)
rady gminy. Zgodnie ze stanowiskiem orzecznictwa 1 doktryny prawa istotnym naruszeniem
jest nieprawidlowos$¢ oczywista 1 bezposrednia, ktoéra prowadzi do takich skutkéw,
ktore nie moga by¢ zaakceptowane w demokratycznym pafistwie prawnym. Do istotnych
naruszen zalicza si¢ migdzy innymi: podjecie aktu bez podstawy prawnej, podjecie aktu
na podstawie normy prawnej uznanej za niekonstytucyjna, powtarzanie w akcie normatywnym
tresci przepisOw ustawowych, brak pelnej realizacji zakresu ustawowego upowaznienia,
podjecie unormowan trudnych do jednoznacznego odczytania i interpretacji (vide: G. Jyz,
Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2018).

Biorgc pod uwage opisane powyzej okolicznosci faktyczne i1 prawne Wojewoda
Mazowiecki stwierdza, ze uchwata Rady Gminy Ciechandw nr 1/6/24, istotnie narusza prawo
1 jako sprzeczna z prawem jest w calo$ci niewazna.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Gminie przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia, ktorg nalezy
wnies¢ za posrednictwem Wojewody Mazowieckiego.

Informuje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty w catosci

Z mocy prawa, z dniem jego dorgczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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