ANTONI CHUCHLA

Dieta radnego rady gminy i sottysa. Prawo do
diety w przypadku zbiegu obu tytutow

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.1
uznaje samorzad, a w szczegollnos$ci samorzad terytorialny, za
cze$¢ sktadowa wtadz publicznych. Wynika to z jej art. 16 ust. 2:
»Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje na wtasng odpowie-
dzialnos¢”, i z art. 163: ,Samorzad terytorialny wykonuje zada-
nia publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organdw innych witadz publicznych”.

Poniewaz wszelkie wtadze publiczne dziatajg poprzez swoje
organy, przeto za organy wiadzy publicznej w rozumieniu Kon-
stytucji RP uzna¢ nalezy wszystkie te instytucje, ktore maja
ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wtadczych,
wigzacych obywateli i inne podmioty prawa?. Termin ,wiladze
publiczne” jest terminem szerokim i obejmuje swym zakresem
znaczeniowym rowniez wtadze panstwowe. W konsekwencji
wiec pojecie ,panstwo”, a takze ,organy panstwowe” majg dwa
znaczenia: szersze i wezsze3, a wyrdznikiem obu pojec jest in-
stytucja samorzadu terytorialnego. Panstwo w szerszym zna-
czeniu obejmuje cato$¢ wtadz publicznych, facznie z samorzg-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6Zn. zm. i sprost.).

Z Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 28.

3 Zob. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych
panstw, Warszawa 2010, s. 42-43.
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dem, natomiast panstwo w wezszym znaczeniu samorzadu nie
obejmuje.

Do polskiego, wspodtczesnego systemu prawnego, samorzad
terytorialny wprowadzony zostat ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. nr 16, poz. 95), majaca
charakter ustawy ustrojowej. Byta ona wielokrotnie nowelizo-
wana, w roku 1998 zmieniono jej tytut4, a w 2001 r. ogtoszony
zostat jej tekst jednolity>. W dalszym czes$ci artykutu nazywana
bedzie ustawg o samorzadzie gminnym.

Z prawno-administracyjnego punktu widzenia samorzad
oznacza powierzenie przez panstwo realizacji ré6znego rodzaju
zadan z zakresu administracji publicznej instytucjom oraz zrze-
szeniom osoOb, ktérych dotycza skutki wykonywania tych za-
dan. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny: ,decentralizacja
panstwa to idea, ktorej celem jest przekazywanie kompetencji
wtadzy panstwowej organom jednostek samorzadu terytorial-
nego, wylonionym w sposéb demokratyczny przez spoteczno-
Sci lokalne. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
wynikajgce z Konstytucji RP i ustaw. Samodzielno$¢ i niezalez-
nos$¢ samorzadu terytorialnego od panstwa gwarantowana jest
konstytucyjnie. Jednostki samorzadu terytorialnego majg oso-
bowos$¢ prawng, przystuguja im prawo wtasnosci i inne prawa
majatkowe. Samodzielno$¢ tych jednostek podlega ochronie
sadowej. Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo usta-
lania podatkdw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w usta-
wie [...]. Im przekazanie kompetencji panstwa na rzecz samo-
rzadu terytorialnego bedzie wieksze oraz lepsze beda gwaran-
cje jego niezaleznosci, tym lepiej bedzie realizowana idea de-
centralizacji panstwa (w wiekszym zakresie, gtebiej)”°.

Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, przystu-
gujace jej zadania realizuje za posrednictwem swoich organow,

4Dz.U.z1998r., nr 162, poz. 1126.

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst. jedn. Dz. U.
z2001r, nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

6 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.
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ktérymi sg rada gminy, jako organ stanowigcy i kontrolny (art.
16) oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), jako organ wyko-
nawczy (art. 11a). Organami gminy nie sg state i dorazne komi-
sje rady, komisje gminne oraz inne ciata zbiorowe, dziatajgce
poza strukturg rady. Organem gminy nie jest rowniez urzad
gminy. Stosownie bowiem do art. 33 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, urzad ten traktuje sie jako jednostke organiza-
cyjng, przy pomocy ktorej wojt wykonuje swoje zadania.

Rada gminy jest wiec organem stanowigcym i kontrolnym,
wybieranym na czteroletniga kadencje (art. 16), odwotanie
sktadu rady jest mozliwe tylko w drodze referendum. Dziatal-
no$¢ rady gminy jest jawna, a ograniczenia jawnosci moga wy-
nika¢ wytacznie z ustaw (art. 11b). Uchwaty rady gminy zapa-
daja zwykta wiekszoscig gtoséw w obecno$ci co najmniej po-
towy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze
ustawa stanowi inaczej (art. 14). Pracami rady kieruje jej prze-
wodniczgcy, wybrany zgodnie z art. 19 ustawy o samorzadzie
gminnym w gtosowaniu tajnym, bezwzgledng wiekszoScig gto-
sow’.

Rada gminy to typowy organem kolegialny, sktadajacy sie
z radnych wybranych odpowiednio do liczby mieszkancéw da-
nej gminy. Warunkiem przystgpienia radnego do wykonywania
mandatu jest zlozenie slubowania, radny nie jest zwigzany in-
strukcjami wyborcow. Jego podstawowym obowigzkiem jest
uczestniczenie w pracach organéw samorzadu terytorialnego
oraz samorzadowych jednostek organizacyjnych, do ktdrych
zostat wybrany lub desygnowany, kierujac sie zawsze dobrem
wspdlnoty samorzgdowe;j.

7 W ramach nowelizacji z 2001 r. wyraZnie wskazano, Ze zadaniem
przewodniczacego jest jedynie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
obrad z mozliwo$cia wyznaczenia do wykonywania tych zadan jednego
z wiceprzewodniczacych. Zob. takze wyrok NSA z 26 czerwca 1996 r., zgod-
nie z ktérym nie jest dopuszczalne statutowe upowaznienie przewodnicza-
cego rady do nadzorowania biura rady, tak jak nie jest dopuszczalne statu-
towe upowaznienie radnych do ingerencji w prace urzedu gminy.
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Oprocz obowigzkéw, radni posiadajg réwniez pewne
uprawnienia, ktére stuzy¢ im majag w prawidtowym wykony-
waniu mandatu (art. 25). Uprawnienia te to szczegdlna ochrona
prawna przewidziana dla funkcjonariuszy publicznych, prawo
do zwolnienia przez pracodawce od pracy zawodowej w celu
umozliwienia brania udziatu w pracach organéw gminy, ochro-
na stosunku pracy i wreszcie prawo do diet i zwrotu kosztow
podrozy stuzbowe;j.

O dietach i kosztach podrézy stuzbowej stanowi art. 25 ust. 4
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym diety i zwrot
kosztow podroézy stuzbowych przystuguja radnemu, na zasa-
dach ustalonych przez rade gminy8. Ustawodawca nie okreslit
legalnej definicji diety. Nie zawiera jej bowiem ustawa o samo-
rzadzie gminnym, jak rowniez nie zawiera jej ustawa o samo-
rzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie wojewddztwa,
ktére mozna bytoby stosowac per analogiam. Fakt ten uzasad-
nia stwierdzenie, Ze ustawa postuguje sie tymi pojeciami w ich
powszechnym znaczeniu. Stownik wyrazéw obcych?, podaje
dwa znaczenia wyrazu dieta: pierwsze - dieta (fac. dieta, z gr.
diata = sposéb zycia), jakoSciowo lub iloSciowo ograniczone
odzywianie, zalecane zwlaszcza podczas choroby, drugie - die-
ta (Srdw. tac. dieta = dzien drogi): 1) suma przeznaczona na
koszty utrzymania pracownika w podrézy stuzbowej, 2) wyna-
grodzenie dzienne z tytulu petnienia szczego6lnych obowigz-
kéw, funkcji, np. dieta poselska. Mozna zatem przez pojecie
diety, o ktérej mowa w ustawie o samorzadzie gminnym, ro-
zumie¢ przede wszystkim pewien rodzaj Sswiadczen, majacych
za zadanie kompensowanie utraconych w zwigzku ze sprawo-

8 Analogiczny przepis umiejscowiony zostat w art. 21 ust. 4 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst. jedn. Dz. U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.), zwanej dalej ,ustawg o samorzadzie powiato-
wym”, oraz w art. 24 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (tekst. jedn. Dz. U. nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.), zwanej dalej
ustawg ,,0 samorzadzie wojewodztwa”.

9]. Tokarski (red.), Stownik wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1980.
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waniem mandatu zarobkéw i poniesionych w zwiazku z pet-
nionym mandatem kosztow10.

U podstaw przyznania radnym prawa do diet i zwrotu kosz-
tow podrozy stuzbowych lezy przede wszystkim fakt, ze
uczestniczac w pracach rady gminy i jej organéw, radny ponosi
pewne koszty. S3 nimi przede wszystkim utrata przez radnego
wynagrodzenia za prace jak i innych zarobkéw, ktére mogiby
uzyska¢, gdyby swojego wolnego czasu nie poswiecat na prace
w samorzadzie. Przepis art. 25 ust. 4 koresponduje z art. 25 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym ,pracodaw-
ca ma obowigzek zwolni¢ radnego od pracy zawodowej, w celu
umozliwienia mu brania udziatu w pracach organéw gminy”.

Przepis ten nic nie méwi o wynagrodzeniu za czas tego
zwolnienia, dlatego kierujac sie przepisem art. 80 zd. 2 k.p,,
ktéry stanowi, ze ,za czas niewykonywania pracy pracownik
zachowuje prawo do wynagrodzenia tylko wowczas, gdy prze-
pisy prawa tak stanowig”, stwierdzi¢ trzeba, Ze radnemu wyna-
grodzenie za czas zwolnienia w celu pracy w organach gminy
nie przystuguje. ROwniez przepisy rozporzadzenia MPiPS z 15
maja 1996 r. w prawie sposobu usprawiedliwiania nieobecno-
$ci w pracy oraz udzielania pracownikom zwolnien od pracyl,
nie przewiduja zwolnienia radnego w celu brania udziatu
w pracach organu gminy, jako okoliczno$ci uzasadniajgcej za-
chowanie prawa do wynagrodzenial?. Tak wiec radny nie mo-
gac domagac¢ sie wynagrodzenia za czas, ktéry poswiecit na
prace w organach gminy, uzyskat zarazem ustawowy przywilej
do otrzymania z tego tytutu rekompensaty w formie dietyl3.
Dieta stanowi zatem rekompensate utraconego przez radnego

10 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pkt 11
komentarza do art. 25 ustawy o samorzadzie gminnym, wyd. ABC 2010, LEX
nr 8439.

11 Dz. U. nr 60, poz. 281 z p6Zn. zm.

12 Zob. uchwate SN z dnia 10 maja 1994 r., 1 PZP 22 /94, OSNP 1994 /4/60.

13 Zob. szerzej Z. Goral, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, War-
szawa 1999, s. 244 in.
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wynagrodzenial4 i to nie tylko radnego, ktory jest czynny za-
wodowo, ale rowniez tego, ktéry nie Swiadczy pracy ani nie
prowadzi dziatalno$ci gospodarczej zarobkowo. W ich bowiem
przypadku dieta stanowi¢ bedzie rekompensate zarobkow, kto-
re mogliby uzyskaé¢, gdyby nie poswiecili sie realizacji zadan
wynikajacych z powierzonego im mandatu?>.

Ow obowiazek zwolnienia radnego skutkuje tylko wéwczas,
gdy powodowany jest jego pracg w organach gminy, a wiec
w radzie gminy (sesje) oraz ich organach wewnetrznych (po-
siedzenia komisji). Pracg w organach gminy nie jest natomiast
uczestnictwo w réznych zespotach, komisjach specjalnych, klu-
bach radnych, chociaz niekiedy jest to jedyna mozliwos¢ real-
nego wptywu na polityke uchwatodawczg rady!®. Pracg w ra-
dzie gminy nie jest takze udziat w szkoleniach, zebraniach or-
ganizowanych przez przewodniczgcego rady czy spotkaniach,
ktore traktowac nalezy jak zwyczajne wykonywanie mandatu
przez radnego. W zwigzku z powyzszym, dieta w tych przypad-
kach radnemu nie przystuguje.

Tak rozumiana dieta nie obejmuje kosztow podrozy stuz-
bowejl?”. W judykaturze wyraZnie zwraca sie uwage na od-

14 Zob. uchwata Nr XXXIII/227/99 Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Lodzi z dnia 2 sierpnia 1999 r., OwSS 1999/4/132. Czytamy w niej: ,Przy-
stugujaca radnym dieta stanowi rekompensate utraconego wynagrodzenia...”.

15 Zob. szerzej Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, Zielo-
na Géra 1999, s. 97.

16 Zob. J. Korczak, Zasady zwalniania radnego od pracy w celu umozliwie-
nia mu brania udziatu w pracach organéw jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Wyjasnienia NZS 2004, nr 5, zob. takze wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy
w Warszawie z dnia 17 grudnia 1999 r., III SA 1580/99, OwSS 2000/3/86.

17 Zob. wyrok WSA w t.odzi z dnia 5 pazdziernika 1999 r., I SA/Ld 812/99,
OwSS/1/26. Czytamy w nim, Ze ,...Nie zastuguje na aprobate rozumowanie,
z ktérego wynikatoby przyjecie, ze w sktad diety radnego wchodza réwniez
kwoty stanowiace zwrot kosztéw podrézy stuzbowej...” oraz wyrok WSA
w Krakowie z dnia 8 wrze$nia 2003 r, II SA/Kr 1413/03, Wspoélnota
2004/2/46: ,..Niewazny jest zapis uchwaty, w ktérym mowa o diecie zry-
czattowanej jako rekompensacie diet i zwrotu kosztow podroézy. Oczywiste
jest, ze kwot kosztéw podrdézy stuzbowych nie mozna wilaczy¢é do kwot

10
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mienny charakter obu §wiadczen wynikajacych z ust. 4 art. 25
ustawy o samorzadzie gminnym, tj. diet i zwrotu kosztéow po-
droézy stuzbowej. Uprawnienie radnego do zwrotu kosztéw po-
drézy stuzbowej powstaje wowczas, gdy radny odbywa podréz
o charakterze stuzbowym. Ustawa o samorzadzie gminnym,
podobnie jak w przypadku diety, nie zawiera definicji legalnej
i tak samo jak w przypadku diety z pojeciem tym spotykamy sie
na gruncie prawa pracy. Zgodnie z nimi podréza stuzbowas jest
wykonywanie zadania okresSlonego przez pracodawce poza
miejscowoscia, w ktdrej znajduje sie state miejsce zamieszkania
pracownika, w terminie i w miejscu wskazanym w poleceniu
wyjazdu stuzbowego!8. Definicji tej nie mozna przenie$¢ bezpo-
$rednio na grunt samorzadowy, poniewaz radny nie jest pra-
cownikiem i nie moze by¢ tutaj mowy o elemencie podporzad-
kowania, charakterystycznym dla stosunku pracy. Na gruncie
przepisow samorzadowych z pojeciem podrozy stuzbowej spo-
tykamy sie w rozporzadzeniu MSWiA z dnia 31 lipca 2000 r.
w sprawie sposobu ustalania naleznosSci z tytutu zwrotu kosz-
tow podrozy stuzbowych radnych gminy?!®. Zgodnie z cytowa-
nym rozporzadzeniem podréza stuzbowa jest wykonywanie
przez radnego zadania majacego bezposredni zwigzek z wyko-
nywaniem mandatu, okre$§lonego przez przewodniczacego ra-
dy, poza miejscowos$cig, w ktorej znajduje sie siedziba rady.
Celem przyznania radnym prawa do zwrotu kosztow podrozy
stuzbowej jest zapewnienie im wykonywania swoich obowigz-
kow bez ryzyka poniesienia zwigzanych z tym dodatkowych
obcigzen finansowych?0. Za rozdzielnosScia obu $wiadczen

diet...”. Zob. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia
30 stycznia 2009 r., PN.I1.0911-24-09, LEX nr 496671.

18 Rozporzadzenie MPiPS z dnia 1 czerwca 1998 r. w sprawie zasad usta-
lania i wysoko$ci nalezno$ci pienieznych przystugujacych pracownikom
z tytutu podrézy stuzbowych na terenie kraju (Dz. U. nr 69, poz. 454 z p6Zn.
zm.).

19 Dz. U. nr 66, poz. 800 z pézn. zm.

20 Zob. art. 7 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzone;j
w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowanej przez Polske 26 kwiet-

11
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przemawia rowniez fakt, ze rada gminy nie moze przyznawacé
zwrotu kosztow podrozy, ktore sie nie odbyty, podobnie jak nie
moze ograniczy¢ tego prawa do okreslonego z géry limitu.

Prawo do diet i zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych ma
charakter ustawowy i przystuguje tylko radnym za prace
w radzie gminy?21, a rada gminy okresla jedynie zasady realiza-
cji tego prawa. Zwrot ,przystuguje”, ktérego ustawodawca uzyt
w ust. 4 art. 25 ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje, ze
wyptata diet i zwrot kosztow podrézy stuzbowych maja cha-
rakter obligatoryjny. Rada gminy nie moze wiec pozbawi¢ rad-
nych wyptaty naleznych im diet. Ow zwrot ,przystuguje” ozna-
cza z jednej strony obowigzek wyptacenia radnemu diety, jako
rekompensaty za poniesione koszty w zwigzku z petlnieniem
funkcji radnego, z drugiej za$§ niemoznos$¢ zrzeczenia sie diety
przez tegoz radnego. OczywisScie moze on przekaza¢ diete na
cel np. charytatywny, ale nie moze odmowic jej przyjecia.

Diety moga by¢ wyptacane w formie okreslonej kwoty za
udzial radnego w kazdym posiedzeniu rady lub komisji, albo

nia 1993 r. (obecnie uzywa sie okreslenia Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego (Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia
2006 r. o sprostowaniu btedu, Dz. U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107) ,,...Status
przedstawicieli wybieranych do wtadz lokalnych powinien im zapewni¢
wyréwnanie finansowe odpowiednio kosztéw poniesionych w zwigzku z wy-
konywaniem mandatu”, EKSL (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze sprosto-
waniem).

21 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2001 r., I[I SA 273/01,
LEX nr 82656. Czytamy w nim: ,Dieta przystuguje tylko radnym za prace
w radzie gminy...” i dalej, ,Nie ulega watpliwosci funkcjonowanie radnego
poza rada jako mieszkanca gminy, wiekszych struktur samorzadowych
i obywatela panstwa, gdzie jego status jest ksztaltowany w odmienny spo-
sob. Nie mozna wiec utozsamiaé tego rodzaju odmiennosci z roszczeniem do
diet przystugujacych wytacznie radnemu za funkcje pelnione w radzie gmi-
ny”, zob. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 24 listopada 2010 r., PN.0911-245/10, NZS 2011/1/10: ,Diety przy-
stuguja radnym i to oni indywidualnie majg prawo domagac sie ich wypta-
ty...".

12
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w formie diety zryczattowanej, ptatnej w ustalonych okresach,
np. miesiecznie?2.

Dyspozycja zawarta w art. 25 ust. 4 zobowigzuje rade gminy
do okreslenia zasad realizacji prawa radnego do diety i zwrotu
kosztow podrézy stuzbowych. Zatem podkresli¢ trzeba, ze die-
ty, a takze zwrot kosztéw podroézy stuzbowych, przystuguija
radnym, ale na zasadach ustalonych przez rade gminy. Owo
uprawnienie rady gminy nie moze odbywac sie na jakichkol-
wiek zasadach, lecz na takich, ktore respektuja prawo. Zgodnie
bowiem z art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej, a sa
nimi réwniez organy samorzadu terytorialnego, dziataja na
podstawie i w granicach prawa, wobec czego nie stosuje sie
tutaj zasady ,co nie jest zakazane jest dozwolone”, lecz regute
»,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”.
Zwrot ,na zasadach ustalonych przez rade gminy” oznacza
okreSlenie punktu wyjScia lub podstaw, na ktérych bedzie
mozna oprze¢ nastepujgce p6zniej konsekwencje. Zwrot ,zasa-
da” jest w istocie synonimem terminéw ,oparcie”, ,podwalina”,
Jfundament” czy tez ,warunek podstawowy”23. JeSli zatem
ustawodawca odwotuje sie do koniecznosci ustalenia zasad, to
oznacza to, ze uprawnieniem tym objat konieczno$¢ wprowa-
dzenia podstawowych regut postepowania. Zasada, w rozu-
mieniu opisanym wyzej nie bedzie okreSlenie wysokosci diet
ani ich zréznicowanie, ale bedzie nig sposob okreslenia ich wy-
soko$ci, tryb rozliczen diet i kosztow podrézy, ryczattowe roz-
liczenia diet i kosztow podrozy, ustalenie trybu postepowania
w przypadku zbiegu prawa do diet z r6znych tytutéw (np. sesja
i posiedzenie komisji w jednym dniu), zasady potracania diet
z tytutu nieobecnosci radnego na sesjach rady czy posiedze-

22 G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, pkt 7 komentarza do art. 25 ustawy o samorzadzie gminnym, wyd. ABC
2010, LEX nr 8046; zob. takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdzier-
nika 1990 r., Il SA 694/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 8.

23 7 uzasadnienia wyroku WSA w todzi z dnia 5 pazdziernika 1999 r., |
SA/td 812/99, OWSS/1/26.
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niach komisji, ustalenie trybu postepowania, gdy radny przez
pewien okres nie wykonuje mandatu (w przypadku ustalenia
diety ryczattowej)?4. Nie mozna ustali¢ jednorazowo diet za
uczestnictwo w konkretnej sesji rady gminy?>. Warto zauwazy¢
wreszcie, Ze rady gmin - ustalajgc powyzsze zasady - nie moga
podejmowac rozstrzygnie¢ w zakresie ustalenia zwrotu kosz-
tow podrdzy stuzbowych radnym w sposob sprzeczny z trescia
rozporzadzenia MSWiA z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie spo-
sobu ustalania naleznos$ci z tytulu zwrotu kosztéw podrézy
stuzbowych radnych gminy, ustalajgc np. ryczattowe rozlicze-
nie kosztéw podrézy dla przewodniczacego rady?6. Nie mozna
rowniez przyznac¢ radnemu - przewodniczgcemu rady gminy -
nagrody pienieznej, czyli dodatkowego Swiadczenia poza przy-
znane ustawg o samorzadzie gminnym diety i zwrot kosztéw
podroézy. Uprawnienie rady gminy okre$lone w ustawie wyklu-
cza taka mozliwos$¢, niezaleznie od wktadu pracy i osiggniec
w dziatalnosci rady?7.

Kompetencje do ustalenia zasad wyptaty radnym diet
i kosztéw podrozy stuzbowych posiada rada gminy. Ustawa
0 samorzadzie gminnym nie rozstrzyga w jakim akcie prawnym
ma to nastgpi¢. Bez watpienia bedzie to uchwata, bowiem rada
gminy jako organ kolegialny rozstrzyga podejmujac uchwaty
(art. 14). Rodzi sie jednak pytanie, czy owe zasady rada gminy
powinna ustali¢ w statucie gminy, czy tez w odrebnej uchwale.
Mozliwe sg obydwa rozwigzania, jednak to drugie wydaje sie
praktyczniejsze, poniewaz w przypadku kazdej ewentualnej
zmiany diet nie bedzie potrzeby dokonywania tych zmian
w szczegOllnym trybie, przewidzianym dla zmian statutu gminy.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 1999 r., I1I SA 1580/99,
OwSS 2000/3/86.

25 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 26 wrze$nia 2000 r., SA/Bt 392/00,
Finanse Komunalne 2000/6/65.

26 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2007 r., [Il SA/Kr 995/06,
NZS 2007/3/46.

27 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr
971/98, OwWSS 2000/4/47.
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Uchwata w sprawie diet i zwrotu kosztow podrézy nie jest ak-
tem prawa miejscowego, dotyczy bowiem tylko radnych (i ew.
sottyséw wsi), a nie nieograniczonego kregu adresatow, i regu-
luje jedng z kwestii zwigzanych z wykonywaniem powierzo-
nych im czynnosci. Nie wkracza ona w sfere praw i obowigz-
kéw mieszkancéw gminy, normujac zagadnienie wytacznie
w obrebie organizacji gminy?8.

W pierwszych latach funkcjonowania samorzadu gminnego,
rady gmin posiadaty swobode w zakresie ustalania zasad przy-
znawania diet, szczegolnie za$ ich wysokoSci. Zaobserwowane
nieprawidtowosci zmusily ustawodawce do wprowadzenia
pewnych ograniczen w tym zakresie, polegajacych na: 1) usta-
leniu ogélnego miesiecznego limitu wysokosci diety (art. 25
ust. 6), 2) zréznicowaniu goérnej kwoty tego limitu dla poszcze-
gblnych gmin, w zalezno$ci od liczebnosci ich mieszkancéow
(art. 25 ust. 7), 3) natozeniu na rady gmin obowigzku brania
pod uwage przy ustalaniu wysokosci diet dla radnych funkc;ji
pelnionych przez radnego, np. przewodniczacy rady, przewod-
niczacy komisji, przedstawiciel rady w zwigzku miedzygmin-
nym (art. 25 ust. 8)29,

Wysokos$¢ diet radnych uzalezniona jest od mozliwosci
i kondycji finansowej danej gminy, a ich wysoko$¢ maksymalna
nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca pottorakrotnosci kwoty
bazowej, okreslonej w ustawie budzetowej dla os6b zajmujg-
cych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepi-
sow ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wyna-
grodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw30. W roku 2012 najwyzsza dieta nie mogta prze-

28 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 kwietnia 2008 r., IV SA/GI 970/07,
orzeczenia.nsa.gov.pl.

29 Zob. G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, pkt 7 komentarza do art. 25, Wydanie ABC 2005, LEX nr 8124.

30 Tekst jedn. Dz. U.z 2011 r., nr 79, poz. 431 z p6zn. zm.
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kroczy¢ kwoty 1766,46 z131. Dieta nie moze wiec przekraczac
ustalonego wyzej limitu, a argumentem za tym przemawiajg-
cym nie moze by¢ obcigzenie radnego wieloma funkcjami
i obowigzkami spotecznymi. Dieta bowiem, jak to juz wielo-
krotnie podkreslano, przystuguje radnemu tylko za prace
w radzie gminy, a jej wysoko$¢ powinna uwzglednia¢ wszystkie
pelnione przez radnego funkcje32. Celowi dowarto$ciowania
i docenienia pracy poszczego6lnych radnych (przewodniczacego
rady, przewodniczacych komisji) stuzy ust. 8 art. 25, ktéry
przez uzycie zwrotu ,bierze pod uwage”, nakazuje radzie gminy
réznicowaé wysokos$¢ diet poszczegélnych radnych tak, aby
lepiej ,wynagradza¢” za prace lepiej wykonywana. Dieta bo-
wiem, jest dla radnego swoistym wynagrodzeniem, szczegolnie
w jej formie ryczattowe;j.

Maksymalna wysokos$¢ diety przystugujacej radnemu jest
zrOznicowana w zaleznoSci od liczby mieszkancow w danej
gminie33 i okreSlona zostata w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokosci diet
przystugujacych radnemu gminy34, przyjmujac jako baze diete
ustalong zgodnie z art. 25 ust. 6. Zgodnie z § 3 przywotanego
rozporzadzenia, radnym przystuguja w ciggu miesigca diety
w wysokosci do:

1) 100% maksymalnej wysokosci diety w gminach powyzej

100 tys. mieszkancow,

2) 75% maksymalnej wysoko$ci diety w gminach od 15

tys. do 100 tys. mieszkancow,

31 Art. 13 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 2 marca 2012 r. ustawa budze-
towa na 2012 r. (Dz. U.z 2012 r., poz. 273).

32 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2001 r., Il SA 273/01,
LEX nr 82656.

33 Art. 25 ust. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, przy czym kwota wy-
mieniona w ust. 6 tegoz artykutu (péttorakrotnos¢ kwoty bazowej okreslo-
nej w ustawie budzetowej dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe), oznacza maksymalng wysokos$¢ diety w gminach o najwiekszej
liczbie mieszkancéow.

34Dz.U.nr 61, poz. 710.
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3) 50% maksymalnej wysokosci diety w gminach ponizej
15 tys. mieszkancow.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, Ze zar6wno ustawa o sa-
morzadzie gminnym, jak réwniez powotane wyzej rozporza-
dzenie Rady Ministrow postuguje sie pojeciem ,mieszkaniec”
co oznacza, ze podejmujac uchwate w sprawie diet dla radnych,
rada gminy nie kieruje sie liczbg os6b zameldowanych w danej
gminie, lecz liczbg oséb tam zamieszkujgcych3>. Zamieszkiwa-
nie jest bowiem przebywaniem osoby z zamiarem statego po-
bytu w miejscowosci, w ktdrej koncentruja sie jej interesy zy-
ciowe (art. 25 k.c.), natomiast zameldowanie jest czynno$cig
materialno-techniczng, stuzaca ewidencji ludnosci i nie mozna
pozbawia¢ cztonkéw wspdélnoty samorzadowej ich praw oby-
watelskich tylko dlatego, ze nie zostali zameldowani. Zatem
pojecie ,mieszkaniec gminy” jest pojeciem szerszym niz osoba
zameldowana na pobyt staly, obejmuje bowiem rowniez osoby
bezdomne, wymeldowane ,donikad”3¢. Powyzszy wywdd
wskazuje na konieczno$¢ wiarygodnego sposobu ustalenia
owej liczby mieszkancow z mozliwoscig sprawdzenia Zrodta tej
informacji. Owo kryterium liczby mieszkancéw gminy musi by¢
stosowane bez jego modyfikacji i odniesienia do statego zamel-
dowania na terenie gminy3’.

Diety radnych, o ktérych mowa w art. 25 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, na zasadach okres$lonych przez rade gminy,
przystuguja sottysowi jako przewodniczacemu organu wyko-

35 Kryterium zamieszkania stosuje sie rowniez w prawie wyborczym,
zob. wyrok WSA z dnia 13 kwietnia 1999 r., Il SA 231/99, Wokanda 1999, nr
9, s. 38, w ktérym czytamy: ,czynne prawo wyborcze organéw sotectwa
majg stali mieszkancy sotectwa uprawnieni do glosowania, a wiec przeby-
wajacy tam z zamiarem statego pobytu, nawet jesli nie s3 zameldowani na
state”, zob. takze wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 1996 r., SA/Gd, OwSS 1997,
nr 1, poz. 17: ,,...dane z ewidencji ludno$ci moga by¢é pomocne w ustaleniu
charakteru pobytu na terenie sotectwa, nie przesadzaja one jednak o tych
uprawnieniach”.

36 Wyrok NSA z dnia 30 marca 2004 r., GSK 34/04, LEX 156944.

37 Tamze.
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nawczego jednostki pomocniczej, w zwigzku z jego uczestnic-
twem w pracach rady gminy (art. 37b). Wprawdzie - zgodnie
z art. 37a ustawy o samorzadzie gminnym - w pracach rady
gminy uczestniczy¢ moga tylko przewodniczacy organu jed-
nostki pomocniczej gminy (tj. przewodniczacy zarzadu dzielni-
cy lub zarzadu osiedla), jednak zaréwno w doktrynie jak i prak-
tyce samorzadowej utrwalony zostat poglad, ze przez prze-
wodniczacego w ujeciu art. 37a, nalezy rozumiec¢ takze sotty-
sa3s,

Uczestniczenie w pracach rady gminy stanowi prerogatywe
sottysa, jako organu wykonawczego jednostki pomocniczej3?
i jest jego uprawnieniem, z ktorego nie musi korzysta¢, chyba
ze jest radnym gminy#0. Zasady, na ktérych sottysi uczestnicza
w pracach rady gminy, okres$lajg te rady w swoich statutach#l.

38 Zob. A. Szewc [w:] A. Szewcg, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Ko-
mentarz, Warszawa 2005, s. 355. Podobnie Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2002, s. 311.

39 Organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie, a w zakresie w ja-
kim rada gminy przeniesie na nie swoje zadania i kompetencje, staje sie
organem stanowigcym, zob. P. Chmielnicki [w:] P. Chmielnicki (red.), K. Banda-
rzewski, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Komentarz
do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 365. Zebraniu wiej-
skiemu przypisuje sie domniemanie wlasciwosci, co oznacza, Ze ,organ ten
jest wlasciwy we wszystkich sprawach niezastrzezonych na rzecz sottysa
i rady soteckiej”, zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009,
s. 96; zob. takze Z. Niewiadomski (red.), W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tata-
ra, Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001,
s.102.

40 Zob. P. Chmielnicki [w:] P. Chmielnicki (red.), K. Bandarzewski, P. Dobosz,
W. Kisiel, P. Kryczko, M. MaczynsKi, S. Ptazek, Komentarz do ustawy..., s. 368,
takze rozstrzygniecie nadzorcze wojewody podlaskiego z dnia 19 maja 2008 r.,
NK.LJS.0911/108/08, w ktéorym czytamy: ,ustalenie przez rade gminy
obowiazku uczestnictwa przewodniczacego organu wykonawczego jed-
nostki pomocniczej w sesjach rady stanowi naruszenie prawa”.

41 Zob. § 117-120 uchwaty Nr VI/36/03 Rady Miejskiej w Strzyzowie
z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie statutu Rady Gminy i Miasta Strzyzow,
zob. takze § 55 ust. 3 uchwaly Nr 302/XXI1/08 z dnia 26 lutego 2008 r.
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Z reguty statuty gmin przyznajg sottysom takie same upraw-
nienia jak radnym, z wyjatkiem prawa udziatu w gtosowaniu,
chyba Ze sa radnymi. Przepisy statutu moga jednak ograniczy¢
to prawo do spraw bezposrednio dotyczacych jednostek po-
mocniczych, tj. sotectw, w ktérych sottysi funkcjonuja. Prze-
wodniczacy rad gmin majg obowigzek kazdorazowo zawiada-
miac¢ sottyséw, na takich samych zasadach jak radnych o sesji
rady gminy. Przepisy statutowe rozstrzygaja o tym, czy zawia-
domienie owo dotyczy rowniez posiedzen komisji oraz o tym,
czy wraz z zaproszeniem na sesje sottysowi doreczane beda
réwniez materiaty sesyjne*2.

Jak wspomniano wyzej, sottysom bioragcym udziat w pra-
cach rady gminy przystuguja diety i zwrot kosztow podroézy
stuzbowych, na zasadach ustalonych przez rade gminy. Chodzi
gtownie o to, kiedy, za co i w jakiej wysokos$ci bedzie przystu-
giwata sottysom dieta i zwrot kosztow podroézy stuzbowe;j. Art.
37b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nakazuje bowiem
radzie gminy ustanowi¢ zasady, na jakich przewodniczacemu
organu wykonawczego jednostki pomocniczej bedzie przystu-
giwata dieta oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowej. ,Ustano-
wi¢ zasady” natomiast, to - rozstrzygna¢, wyznaczy¢, ustali¢
odpowiednie kryteria, sposoby lub warunki spetniania okre-
$lonych uprawnien lub ponoszenia obowigzkéw43. Tres$¢ zasad,
na jakich sottysowi przystugiwac beda diety i zwrot kosztow
podroézy stuzbowych jest tozsamy z zasadami dotyczacymi rad-
nych. Dieta sottysa, podobnie jak dieta przystugujaca radnemu,
jest rekompensata za dziatalno$¢ soltysow w samorzadzie
gminnym i nie dopuszcza sie tym samym zadnych innych re-

w sprawie uchwalenia statutu Miasta Ptocka (Dz. Urz. Wojew. Mazowieckie-
go Nr 91, poz. 3271).

42 Wiekszo$¢ znanych mi statutéw gmin przewiduje udziat soltyséw w se-
sjach rady gminy oraz na posiedzeniach komisji. Rowniez wiekszo$¢ gmin
przesyta sottysom wraz z zaproszeniem réwniez materialy sesyjne, zob.
statuty gmin powiatu strzyzowskiego.

43 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K.25/99, Dz. U. z 2000 r., nr
53, poz. 648.

19



Antoni Chuchla

kompensat sprawowania mandatu przez sottysa. Dieta powin-
na bowiem obejmowa¢ wszystkie wydatki poniesione przez
organy wykonawcze jednostek pomocniczych#4. Taka sama jest
wysokos$¢ diet i forma ich wyptacania oraz to, Ze dieta nie
obejmuje kosztéw podrézy stuzbowych#>. Rada gminy, podob-
nie jak w przypadku radnych, nie ma prawa do jednorazowego
podwyzszenia sottysom diet za dany miesigc4®.

Zasady, na ktérych sottysowi przystuguje dieta i zwrot kosz-
tow podrézy stuzbowych, moga by¢ ustalone w odrebnej
uchwale, ktora nie jest aktem prawa miejscowego, moga tez
by¢ regulowane w statucie gminy#’. Statut gminy ma wpraw-
dzie charakter aktu prawa miejscowego, niemniej jednak za-
mieszczenie w nim przepisu bedacego aktem kierownictwa
wewnetrznego, nie przesadza o niewaznosci tej regulacji. Nie
przypadkowo bowiem rozréznia sie akty prawne pod wzgle-
dem formalnym i materialnym#8. Ustanawiajac zasady na jakich
sottysom przystuguje dieta i zwrot kosztow podrézy stuzbowej,
rady gmin czynig to z reguty w odrebnej uchwale, ustanawiajac
w niej jednakowe zasady przyznawania tych Swiadczen zarow-
no radnym jak i sottysom.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 37b ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym daje radzie gminy prawo usta-
nowienia zasad, na ktérych réwniez cztonkom rady soteckiej
bedzie przystugiwata dieta lub zwrot kosztéw podrozy stuzbo-
wej. Z konstrukcji tego przepisu wynika, Ze moze ona, ale nie
musi ustali¢ zasady, na ktorych cztonkom rad soteckich bedzie

44 Niedopuszczalne jest wiec rekompensowanie sottysowi dieta prowa-
dzonych przez niego stuzbowych rozméw telefonicznych, zob. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 19 wrzesnia 2001 r., II SA 1593/01, LEX nr 53382.

45 Wyrok WSA w Opolu z dnia 26 lutego 2008 r., I SA/Op 569/07, LEX nr
506841, zob. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia
30 stycznia 2009 r., PN.I1.0911-24-09, NZS 2009/3/47.

46 Rozstrzygniecie Wojewody Lodzkiego z dnia 31 stycznia 2008 r., ON-I-
0911/43/08, LEX nr 352413.

47 Uchwata SN z 8 lutego 1996 1., [Il AZP 33/95, OSNP 1996, nr 16, poz. 216.

48 Tamze.
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przystugiwac¢ dieta, albo zwrot kosztéw podrdzy, a nie jak
w przypadku sottysa jedno i drugie.

Podstawowag réznicg pomiedzy dieta radnego a dieta przy-
stugujaca sottysowi, jest fakultatywnos$¢ diety sottysa. O ile
radnemu dieta i zwrot kosztéw podrézy stuzbowej przystuguja
Z mocy prawa, a rada gminy, zgodnie z art. 25 ust. 4, zostata
jedynie zobowigzana do okreslenia zasad, na podstawie kto-
rych radny bedzie mogt realizowa¢ swoje prawo, o tyle sotty-
sowi Swiadczenia te przystuguja tylko wéwczas, gdy rada gmi-
ny skorzysta z mozliwosci i wypetni dyspozycje zawartg w art.
37b ust. 1, ustanawiajgc stosowne zasady.

Z powyzszych wywodow wynika, Ze dieta i zwrot kosztow
podrézy stuzbowej przystuguja radnym oraz sottysom, jako
przewodniczagcym organu wykonawczego jednostki pomocni-
czej. Zdarzajg sie sytuacje, gdy jedna osoba peini dwie funkgcje:
radnego oraz soltysa. Wyktadnia jezykowa, ktora powszechnie
ma pierwszenstwo przed innymi metodami interpretacyjnymi,
nakazuje w takim przypadku wyptate dwdch diet. Ustawa
0 samorzadzie gminnym zawiera bowiem dwie autonomiczne
podstawy prawne dla ich przyznania dwém niezaleznym pod-
miotom, a mianowicie radnemu (art. 25 ust. 4) i sottysowi (art.
37b ust. 1). Sprawa nabiera jednak innego znaczenia, gdy
przywotamy i przypomnimy sobie definicje diety, jako rekom-
pensaty utraconego zarobku. Istota diety sprowadza sie bo-
wiem do wyréwnywania wydatkéw i strat spowodowanych
petnieniem funkcji radnego i sottysa. Skoro tak, to radny beda-
cy sottysem, uczestniczac w pracach rady gminy tylko raz po-
nosi koszty z tym zwigzane (utracony zarobek, dojazd na sesje).
Nie moze bowiem w tym samym czasie pracowac¢ na réznych
etatach. Dlatego tez bardziej sensowym rozwigzaniem bytoby
zastosowanie wyktadni celowosciowej i przyjecie de lege feren-
da, Ze w razie zbiegu prawa do diet przystugujacych radnemu,
bedacemu zarazem sottysem, osobie tej przystugiwataby jedna
dieta. Dzisiaj ani w ustawie o samorzadzie gminnym, ani w in-
nej ustawie przepisu takiego nie ma, a jedyna mozliwoscia

21



Antoni Chuchla

ograniczenia wydatkow na takie cele s3 zasady przyznawania
diet i zwrotu kosztow podrdzy, w ktérych zawiera sie przepisy
mowigce o przyznaniu diety tylko z jednego tytutu. Jak pokazu-
je praktyka*?, nie wszystkie gminy dbajg o odpowiednie formu-
towanie stosownych przepiséw w uchwatach ustanawiajacych
owe zasady.

Dieta jest wiec istotnym elementem w pracy samorzgdowe;.
Chroni bowiem radnych i sottyséw, a wiec osoby najbardziej
aktywne, przed utratg ich dochodéw w zwigzku z pracg w or-
ganach gminy. Z drugiej jednak strony, jako rekompensata
utraconych zarobkéw wyrazona w pienigdzu, budzi emocje,
i naraza osoby do diety uprawnione na niezdrowe podejrzenia
i stres. Dlatego tez tak wazne jest jasne i czytelne ustalenie za-
sad wyptacania diet i zwrotu kosztéw podrdzy stuzbowe;.

ABSTRACT

Allowance of a communal councillor
and village bailiff. Right to allowance
in the event of concurrence of both titles

In the article the author discusses the problems of allowance of
a communal councillor and a village bailiff and the right to allowance
in the event of concurrence of both titles.

In his conclusions the author arrives to the conclusion that allow-
ance is an essential element in a self-governmental work. It protects
councillors and villages bailiffs, thus the most active persons, against
loss of their income in relation with their work in organs of a com-
mune. However, from the other side, as compensation of a lost salary
expressed in money, it arises emotions and endangers persons enti-
tled to allowance to unhealthy suspicions ans stress. Therefore, es-
tablishing explicit and clear principles of payment of allowances and
return of travelling costs of an official travel. is so important.

49 Zadanie przez sottysa wyptat diety przystugujacej mu jako radnemu
i jako sottysowi w gminie R., Gazeta Codzienna Nowiny z listopada 2011 r.,
oraz w gminie N. w wojewddztwie podkarpackim.
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