UCHWALA Nr 6/104/20
z dnia 23 marca 2020 r.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku
w skladzie:

Przewodniczacy: Dariusz Renczynski
Czlonkowie: Ewa Czolpinska
Pawel Gatko

Katarzyna Gawronska
Agnieszka Gerasimiuk
Matgorzata Rutkowska
Malgorzata Sokdt-Kreczko
Marcin Tyniewicki

Maria Wasilewska

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5a i art. 25b ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 1. poz. 2137)

po rozpatrzeniu zastrzezen wniesionych w trybie art. 9 ust. 4 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych przez Staroste Powiatu Bialostockiego do wnioskéw nr 17 i 18
zawartych w wystapieniu pokontrolnym Regionalnej Izby Obrachunkowej w
Bialymstoku z dnia 13 lutego 2020 r., wydanym w wyniku kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej powiatu bialostockiego

postanawia
- oddali¢ zastrzezenia
UZASADNIENIE

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bialymstoku przeprowadzita w dniach 14
pazdziernika 2019 r. — 24 stycznia 2020 r. w Starostwie Powiatowym w Bialymstoku
kompleksowa kontrole gospodarki finansowej powiatu bialostockiego za 2018 rok i inne
wybrane okresy. Ustalenia kontroli zostaly zawarte w protokole podpisanym w dniu 4 lutego
2020 r. Na podstawie wynikéw kontroli Izba skierowata do Starosty Powiatu Biatostockiego
wystapienie pokontrolne z dnia 13 lutego 2020 r. (RIO.1.6001-16/19), zawierajace opis
stwierdzonych nieprawidlowosci oraz wnioski zmierzajace do ich usunigcia 1 usprawnienia
badanej dziatalnosci.

Starosta Powiatu Bialostockiego pismem z dnia 2 marca 2020 r. wniost zastrzezenia
do wnioskéw pokontrolnych nr 17 1 18 zawartych w wystapieniu pokontrolnym.

Whnioskiem nr 17 lzba zalecita ..Pomijanie w podstawie naliczania dodatkowego
wynagrodzenia rocznego pracownikow Starostwa dodatku specjalnego. ktory nie mial
charakteru swiadczenia periodycznego. Wystapienie do pracownika wskazanego w protokole
kontroli o dobrowolny zwrot kwoty 51 zl, o ktéra zawyzono dodatkowe wynagrodzenie
roczne za 2018 r.”

Kwestionujac prawidlowos¢ =zalecenia nr 17 Starosta Powiatu Bialostockiego
w pierwsze] kolejnosci stwierdza. ze (...) dodatek specjalny przyznany pracownikowi



samorzqdowemu wlicza si¢ do podstawy wymiaru dodatkowego wynagrodzenia rocznego. pod
warunkiem, Ze zostal proyznany na okres dluzszy niz jeden miesige. W przedmiotowe] sprawie
dodatek zostal proyznany w o okresie od 1 sierpnia do 30 wrzesnia 2018 r. (...) Dodatek ten
costal wyplacony w sierpniu i wrzesniu 2018 r. Dalej skladajacy zastrzezenia przywotuje
przepisy ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowvm wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikow jednostek stfery budzetowej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1872) oraz § 6 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Politvki Socjalnej z dnia 8 stveznia 1997 r. w sprawie
szezegolowyeh  zasad  udzielania  urlopu  wypoczynkowego. ustalania 1 wyplacania
wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwiwalentu pienigznego za urlop (Dz. U. Nr 2. poz. 14
ze zm.), okreslajace zasady obliczania dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Nastepnie
wskazuje. ze jezeli dodatek jest (...) wyplacany przez kilka miesiecy, to nie moze by¢
wylgczony = podstawy trzynastki. Nie mozna bowiem w 1ym przypadku mowié o warunku
Jjednorazowosci ani nieperiodveznosci. W wyroku z 22 wrzesnia 2000 r. (sven.. akt I PKN
33 00) Sad Najwyzszy uznal, ze nawet premie wyplacane co jakis czas za okresy zroznicowane
co do ich dlugosci powinny by¢ wliczane do podstawy trzynastki, bo sq periodyczne.
Periodycznosc nie oznacza bowiem ani regularnosci wyplat, ani tozsamosci okresow. za jakie
provstugujy. () W przedmiotowej  sprawie, dodatek  specjalny  cho¢ nie  jest stalym
skladnikiem wynagrodzenia. to w tym konkretnym wypadku byt wyplacany przez dwa kolejne
miesiqce, co powoduje. Ze nie moze by¢é traktowany jako jednorazowa lub nieperiodyczna
wiplata. 7 tego powodu powinien zostac¢ wwzgledniony w  podstawie dodatkowego
wynagrodzenia rocznego tego pracownika.

Sktadajac zastrzezenia do wniosku nr 18 Starosta zakwestionowal przyjeta przez lzbe
w wystgpieniu pokontrolnym interpretacje. na podstawie ktorej zalecono .Wyegzekwowanie
od obecnych i bylych radnych Rady Powiatu zwrotu diet wyptaconych za listopad 2018 r. w
kwocie zawyzonej tacznie o 19.400.32 zI z powodu nicuwzgl¢dnienia faktu niesprawowania
mandatu radnego przez czes¢ tego miesiaca (szczegotowe wyliczenie diet zawyzonych dla
poszczegolnych radnych znajduje si¢ na str. 147-149 protokotu kontroli)™. Zalecenie to miato
na celu usuniecie skutkow wyptacenia radnym Rady Powiatu Bialostockiego za listopad
2018 r. diet w pelnej ryczaltowe] wysokosci naleznej za miesige. ustalonej obowigzujaca
wowcezas uchwata Nr 1V/23/2015 Rady Powiatu Biatostockiego z dnia 29 stycznia 2015 r. w
sprawie diet przystlugujacym Radnym Rady Powiatu Bialostockiego. Diety w petnej
wysokosei miesigeznego ryczattu wyplacono bowiem zardwno radnym. ktorych kadencia
zakonczyta sig w dniu 22 listopada 2018 r. i nie zostali wybrani na kolejna kadencje. jak
rowniez radnym, ktorzy objeli mandat dopiero w dniu 22 listopada 2018 r. a we wczesniej
kadencji nie byli radnymi Rady Powiatu Biatostockiego. Wystapily tez przypadki — przy
zachowaniu ciaglosci mandatu — zmiany funkeji radnego od 22 listopada 2018 r. co jednakze
skutkowalo wyplaceniem za caly listopad diety w wysokosci wyzszej. mimo ze funkcja
uprawniajaca do wyzszej diety nie byla sprawowana przez caly ten miesiac.

W wystapieniu pokontrolnym stan ten oceniono jako sprzeczny z prawem. poniewaz
doszlo do wyptacenia ryczaltowo okreslonych uchwaly diet miesigeznych za czes¢ listopada
2018 r.. w ktorej poszczegdlne osoby nie pehnity funkeji radnego lub funkceji uprawniajacej do
wyzsze) diety.

Starosta Powiatu Bialostockiego uzasadniajac ztozone zastrzezenia do wniosku nr 18
podniost na wstepie., ze ustawa z dnia 5 czerwea 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z
2019 r. poz. 511. ze zm.) nie reguluje zasad wyptacania diet radnym. w zwiazku z czym diety
byly wyplacane na podstawie przywotanej wyzej uchwaly Rady Powiatu Bialostockiego z
dnia 29 stycznia 2015 r. Nastepnie przywotal postanowienia uchwaly odnoszace si¢ do
pomnigjszania miesigcznej diety za nieobecnosé na posiedzeniach. a takze jej § 8. wedlug
ktorego dieta miesigczna nalezy sie w wysokosci proporcjonalnej za dany miesiac w
przypadku zrzeczenia sie mandatu przez radnego w ciggu miesiaca. Na te] podstawie



stwierdzil. ze Powyzsza uchwala nie przewidywala zatem mozliwosci zmniejszenia Radnym
Rady Powiatu Bialostockiego wysokosci diety w zwigzku = rozpocze¢ciem/zakonczeniem
kadencji radnego. Radny ma zatem prawo do diety. o czym przesqdza expressis verbis ust. 21
ust. 4 ustawy o samorzqdzie powiatowym, ale co do zasad na jakich przystuguje dieta wigzgce
sq zasady okreslone przez radp.

Dalsza argumentacja skladajacego zastrzezenia odwoluje sie do dorobku doktryny 1
orzecznictwa w zakresie charakteru prawnego diety radnego organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego, podkreslajac w szczegolnosci swobode (suwerennosc) tego organu
w okreslaniu zasad. na jakich radnemu przystuguje dieta (m.in. jej wysokosci czy formy
wyplacania — za udzial w konkretnym posiedzeniu lub ryczaltowo za miesiac). Starosta
Powiatu Biatostockiego wskazuje tez m.in., ze (...) dieta nie jest wynagrodzeniem za prace. a
ma stanowi¢ ekwiwalent utraconych korzysci, jakich radny nie uzvskuje w zwigzku =
wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego (...) skoro Rada powiatu ma swobode¢ w kwestii
ustalania zasad wyplacania diet radnym, to nie narusza prawa ustalenie przez Radg Powiatu
Bialostockiego, iz dieta przystugujgca za dany miesige kalendarzowy w formie ryczafiu.
Skladajacy zastrzezenia przywolal takze m.in. tezy uzasadnienia wyroku WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 9 maja 2018 r. (Il SA/Go 210/18). wedlug ktérvch granice swobody w
okreslaniu zasad. na jakich przystuguje dieta. wyznaczaja dwie racje. z ktorych pierwsza ma
dotyczy¢ zachowania charakteru diety jako ekwiwalentu utraconych korzysci. jakich radny
nie uzyskuje w zwigzku = wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego, zas druga. aby
wysokos¢  diet nie przekraczata limitow  okreslonvch  przepisami  powszechnic
obowiazujacymi. Odwolal si¢ tez do art. 7 Konstytucji RP okreslajacego zasade legalizmu.
ktorej wynika, ze ., doowolone jest tylko 1o, co jest prawem przewidziane

Konkludujac. sktadajacy zastrzezenia stwierdzil. ze (...) jezeli uchwala rady powiatu
nie przewiduje wyplaty diet w proporcjonalnej wysokosci za czes¢ miesigea, radnym nalezy
sie pefna kwota diety, jezeli uczestniczvli w pracach organow gminnych. Konczac
uzasadnienie swojego stanowiska Starosta zwrocil ponadto uwage. ze Wojewoda Podlaski nie
uchylit uchwal Rady Powiatu Bialostockiego w sprawie diet radnych. zas RIO w Bialymstoku
nie stwierdzalo dotychezas podczas kontroli nieprawidlowosct w tym zakresie. Wskazal tez.
ze rozpoczgte zostaly prace nad aktualnie obowiazujaca uchwata w sprawie diet radnych ¢...)
tak by znalazl si¢ w niej przepis jednoznacznie wskazujgcy, kiedy dieta naliczana jest
proporcjonalnie.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku zwazyto. co nastgpuje:

W odniesieniu do wniosku nr 17 Kolegium Izby potwierdza stanowisko skarzacego. iz
przy ustalaniu podstawy wymiaru dodatkowego wynagrodzenia rocznego nalezy odwolac sie
do regulacji zawartych w rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 8 stycznia
1997 r. w sprawie szczegdlowych zasad udzielania urlopu wypoczynkowego. ustalania i
wyplacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwiwalentu pienieznego za urlop (Dz. U. Nr
2. poz. 14 ze zm.). okreslajacych zasady obliczania ekwiwalentu pienieznego za urlop
wypoczynkowy majace zastosowanie w tym przypadku na mocy art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 12
grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow jednostek sfery
budzetowej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1872). Wskazac¢ jednak nalezy. ze w tresci przepisow
przywolanego rozporzadzenia MPiPS nie ma regulacji, ktore potwierdzalvby teze
sformulowana na wstepie uzasadnienia zastrzezen, iz (...) dodatek specjalny przyznany
pracownikowi samorzgdowemu wlicza si¢ do podstawy wymiaru dodatkowego wynagrodzenia
rocznego, pod warunkiem, e zostal przyznany na okres diuzszy niz jeden miesiqc.

Twierdzeniu takiemu przeczy § 6 pkt 1 rozporzadzenia przewidujacy, ze przy
ustalaniu ~ wynagrodzenia za czas urlopu wypoczynkowego nie uwzglednia  si¢
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.Jednorazowych lub nieperiodycznych wyptat za spelnienie okreslonego zadania badz za
okreslone osiagnigcie™. Z przepisu tego jednoznacznie wynika. ze okolicznos¢ wiece) niz
jedne] wyplaty nie powoduje automatycznie mozliwosci uwzglednienia danego skladnika
wynagrodzenia w podstawie naliczenia dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Pomina¢
nalezy bowiem — obok wyplat jednorazowych — takze wyplaty, ktore mialy miejsce wiecej niz
jeden raz. jednakze nie mialy przymiotu periodycznosci. Doprecyzowujac ocene tezy
sktadajacego zastrzezenia na tle przywolanych przepisow nalezy tez zwrocic uwage. ze w § 6
pkt 1 rozporzadzenia jest mowa o liczbie wyplat danego skladnika wynagrodzenia, a nie o
okresie. na jaki dany skladnik wynagrodzenia zostal przyvznany.

Jezeli wyplata nie miata charakteru jednorazowego, do oceny w zakresie
uwzglednienia w  podstawie naliczenia .trzynastki™ niezbedne jest potwierdzenie
periodveznego  charakteru  wyplat.  Okolicznos¢  wyplacenia dodatku  specjalnego  za
wykonanie okreslonego zadania w 2 miesiacach — z tego wzgledu. ze realizacja zadania
trwala w tvm okresie — nie moze przesadza¢ o periodycznosci tego swiadczenia. Pojecie
periodycznosci nie jest definiowane rozporzadzeniem MPiPS. Zgodnie ze stownikiem jezyka
polskiego przymiotnik ..periodyczny™ oznacza ..powtarzajacy sie regularnie co pewien czas’.
Wyplata dodatku. ktora nastapita tylko w dwoch nastepujacych po sobie miesiacach, nie moze
zatem swiadezy¢ o periodyeznoscr $wiadezenia. gdvz brak co najmniej jeszeze jednej
wyplaty, ktora moglaby udowodni¢ regularnos¢. powtarzalnos¢ wyplat w czasie. Przy czym
rowniez w ocenie lzby przypadki zréznicowania okresow wyplat z tytulu $wiadcezenia
otrzymywanego (1 przyznanego) w odpowiednio dtugiej perspektywie czasu nie musza by¢
jednoznaczne z utrata periodycznego charakteru wypltat (vide tezy przywotanego przez
Staroste Powiatu Biatostockiego wyroku SN z dnia 22 wrzesnia 2000 r.). Izba podziela poglad
sktadajacego zastrzezenia w tym zakresie. z¢ z reguly wyplacanie dodatku specjalnego przez
kilka miesigecy bedzie rownoznaczne z powinnoscig uwzglednienia go w podstawie naliczenia
dodatkowego wynagrodzenia rocznego. Okolicznos¢ taka nie miala jednak miejsca w stanie
faktycznym bedacym przedmiotem wydania zalecenia pokontrolnego.

Podstawa zakwestionowania wniosku pokontrolnego nr 18 jest przyjecie przez
Starost¢  Powiatu Bialostockiego odmiennego — od zaprezentowanego w wystapieniu
pokontrolnym Izby — sposobu interpretowania charakteru prawnego diety radnego.
wynikajacego 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. a takze z dorobku doktryny
1 orzecznictwa w stosunku do uchwal okreslajacych zasady ustalania i wyptacania dict. Przy
czym Kolegium Izby pragnie wskazac. ze nie prezentuje w tym zakresic pogladow stojacyvch
w opozycji do pogladow przywolanych w tresci uzasadnienia zastrzezen. W pelni zgadza si¢
w szezegolnosel z takimi tezami przywolanymi przez Staroste Powiatu Bialostockiego. jak
ckwiwalentny charakter diety. odwotujacy sie do utraconych przez radnego korzyvsci .w
zwiazku z wykonywaniem mandatu™. czy swoboda — w granicach prawa — organu
stanowilacego J.s.t. w Kkwestii okreslania wysokosci diet. sposobu ich wyplacania oraz
modyfikowania wysokosci w zwiazku z nieuczestniczeniem w pracach organu (w okresie
posiadania mandatu). a takze z Konstvtucyjna zasada legalizmu w dzialaniach organow
wladzy publiczne] oraz ogolnym prawem radnego do diety wynikajgeym z art. 21 ust. 4
ustawy o samorzadzie powiatowym.

Rozbieznos¢ interpretacyjna migdzy stanowiskiem organu Kkontroli a skladajacego
zastrzezenia wynika natomiast stad, 1z sktadajacy zastrzezenia przyjmuje — mimo przywolania
wszystkich wymienionych zasad — model wykladni. ktorego skutkiem ma by¢ uzyskanie
przez radnego swiadczenia w formie diety rowniez za okres. w ktorvm radnym nie byl
W ocenic Kolegium Izby interpretacja taka narusza wprost art. 21 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie powiatowym. poniewaz $wiadczenia wyplacone za listopad 2018 r. bylvm
radnym lub radnym ktorzy dopiero objeli mandat (tudziez powierzono im w nowej kadencji



inna funkcje wiazaca si¢ z wyzsza dieta niz dotychczas) nie mialy cechy ekwiwalentnosci
w swietle uchwalonych zasad. Diety wyplacone bowiem zostaly w pelnej miesiecznej
wysokoscl mimo niepelnienia przez czg¢s¢ miesiaca funkcji. z ktorymi zwiazane jest nabycie
prawa do ich otrzymywania. W ocenie Kolegium Izby prawo do otrzymania jedvnie czesci
diety miesigcznej — w wysokosei proporcjonalnej do okresu posiadania mandatu w danym
miesiacu, wywodzi si¢ wprost z art. 21 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym. Dieta
przystuguje bowiem .radnemu”™ 1 powinna zachowywaé¢ ekwiwalentnos¢ wzgledem faktu
posiadania mandatu radnego. W $wietle art. 7 Konstytucji. zgodnie z ktorym — jak wskazuje
skarzacy — ..dozwolone jest tylko to. co jest prawem przewidziane™ interpretacja art. 21 ust. 4
ustawy o samorzadzie powiatowym powinna w ocenie Kolegium Izby skutkowaé
stwierdzeniem. ze dozwolone jest otrzymywanie diety wylacznie w  zwiazku
z wykonywaniem mandatu radnego. W konsekwencji tego Kolegium Izby stoi na stanowisku.
ze uzyskanie prawa do diety za okres niepetnienia funkcji radnego (nie za$ brak takiego
prawa) musialoby wynika¢ z konkretnej regulacji. W systemie prawa przyktadem takiego
przepisu jest art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta
1 senatora (Dz. U. z 2018 r. poz. 1799) wskazujacy expressis verbis. ze miesieczne uposazenie
przystuguje postom i senatorom od pierwszego posiedzenia Sejmu lub Senatu, takze za
niepetne miesiace sprawowania mandatu.

Odnosnie do uwagi Starosty o dotychczasowym braku zarzutow. w toku kontroli
prowadzonych przez RIO w Bialvmstoku, do sposobu ustalania i wyplacania diet w miesiacu
zakonczenia kadenc)i Rady Powiatu 1 rozpoczecia nowej kadencji. Kolegium pragnie zwrocic
uwage. ze Kontrole wszystkich zagadnien zwiazanych 2z gospodarka finansowa j.s.t.
prowadzone sa przez [zbe Obrachunkowa w oparciu o probe kontrolna. Jak podano na str. 119
protokolu  kompleksowej kontroli gospodarki finansowej powiatu bialostockiego
przeprowadzonej w 2015 r. za 2014 r. i inne wybrane okresy. zagadnienie diet radnych bylo
badane na podstawie proby obejmujacej miesigee luty. kwiecien i czerwiec 2014 r. Kontrola
nie obejmowata zatem okresu zakonczenia poprzedniej kadencji Rady Powiatu.

Z przedstawionych wzgledow. Kolegium Izby orzeklo jak w sentencji.
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Otrzymuje:
Starosta Powiatu Bialostockiego
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