Uchwata z dnia 8 lutego 1996 r.
IITI AZP 33/95

Przewodniczacy SSN: Adam Jbézefowicz, Sedziowie SN:
Andrzej Kijowski, Jerzy Kwasdniewski, Janusz tetowski
(sprawozdawca), Andrzej Wrdbel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara
Grudzieckiego, w sprawie ze skargi Gminy i Miasta O. na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody O. z dnia 12 kwietnia 1995
r. [...] w przedmiocie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty Rady
Miejskiej w O. w sprawie przyznania 1 ustalenia soitysom
ryczattu na pokrycie kosztdédw dojazdu do siedziby gminy, po
rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia 8 lutego 1996 r. za-
gadnienia prawnego przekazanego przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny O$srodek Zamiejscowy we Wroctawiu postanowieniem
z dnia 4 sierpnia 1995 r., [...] do rozstrzygniecia w trybie
art. 391 k.p.c. w zwiazku z art.211 k.p.a.

Czy rada gminy moze w oparciu o art. 40 ust. 2 pkt 1 i
art.48 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) w drodze
przepisdw statutowych przyznac¢ sottysom prawo do zwrotu
kosztdéw przejazdu i diet w sprawach zwiazanych z peiniona
przez nich funkcja ?

p odJjal nastepujaca uchwate:

Rada gminy moze w drodze przepiséw statutowych przyznaé
sottysom prawo do zwrotu kosztdédw przejazdu i diet w sprawach
zwiazanych z peiniona przez nich funkcja.

Uzasadnienie

Zagadnienie prawne przekazane Sadowili Najwyzszemu do
rozstrzygniecia przez Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek
Zamiejscowy we Wroctawiu powstato na tle nastepujacego stanu
faktycznego:

Burmistrz Gminy i1 Miasta O. zaskarzyil do Naczelnego Sadu
Administracyjnego OSrodka Zamiejscowego we Wroctawiu
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody O. z dnia 12 kwietnia 1995
r. [...], ktébrym stwierdzona zostala niewaznos$¢ uchwaty [...]
Rady Miejskiej z dnia 27 marca 1995 r. w sprawie przyznania i
ustalenia soitysom ryczaltu na pokrycie kosztdé4w dojazddédw do
siedziby gminy.

Wojewoda opart swoje rozstrzygniecie nadzorcze na
pogladzie, ze przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) nie
przewiduja mozliwosci przyznawania soitysom w drodze przepisdw
gminnych zwrotu kosztdédw przejazddw w sprawach zwiazanych ze



sprawowang przez nich funkcja. Powolana ustawa w art. 25 ust.
4 1 5 prawo do zwrotu kosztdw podrdzy situzbowych przyznaje
wytacznie radnym i czionkom komisji spoza rady 1 wobec tej
regulacji rada gminy nie jest upowazniona do rozszerzenia
wspomnianego uprawnienia na inne, peiniace funkcje samorzadowe
osoby, ktére nie sa pracownikami gminy.

Natomiast zdaniem organdw gminy sottys jako przeds-
tawiciel solectwa wykonuje swoje funkcje bezpitatnie, co jednak
nie oznacza, by miat by¢ zobowigzany do osobistego ponoszenia
kosztdw z tym zwiazanych, a w szczegdlnosci ponosic¢ koszty
przejazddédw situzbowych.

W dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wyrazony zostal poglad, zZe soltysom nie
przysiuguja ani diety ani zwrot kosztdéw podrdbzy w razie
wykonywania zadan solectwa poza jego siedziba, gdyz przepisy
ustawy o samorzadzie terytorialnym nie stwarzaja do tego
podstawy prawne]j (wyroki NSA z 3 stycznia 1995 r., II SA
1825/94 1 z dnia 10 marca 1995 r., II SA 138/95 oraz w sprawie
SA/E 34/93).

Poglad ten jednak, zdaniem skitadu NSA przedstawiajgcego
zagadnienie prawne, moze budzi¢ istotne watpliwosci.

NSA stwierdza, iz prawo do zwrotu kosztdw podrdzy
stuzbowych pracownikdéw pomimo braku szczegbdblowego uregulowania
w kodeksie pracy nalezy do nie kwestionowanych praw
pracowniczych. Uprawnienie to unormowane zostalo zasadniczo w
pragmatykach pracownikdédw panstwowych i samorzadowych (art. 26
ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzednia 1982 r. o pracownikach
urzeddw panstwowych - Dz. U. Nr 31, poz. 214) 1 art. 22 ustawy
z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych - Dz. U.
Nr 21, poz. 124), a mimo to stosowane Jjest powszechnie do
wszystkich oséb zatrudnionych tak na podstawie powolania i
mianowania, jak rdéwniez na podstawie umowy o prace poza
urzedami i instytucjami panstwowymi i samorzgdowymi.

Na podstawie przepisdéw kodeksu cywilnego ewentualna
wyptate przez gmine soitysom poniesionych przez nich kosztdw
podrdzy stuzbowych, nawet przy braku uchwaly rady gminy,
nalezatoby ocenié¢ co najmniej jako speinienie $wiadczenia czy-
niacego zado$¢ zasadom wspodtzycia spotecznego [...] (art. 411
pkt 2 k.c.).

NSA zwraca tez uwage, 1z przed wejsciem w zZycie ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr
16, poz. 95 ze zm.) soitysi otrzymywali zwrot kosztdw podrdzy
stuzbowych na podstawie § 6 ust. 2 uchwaty Nr 154 Rady Mi-
nistréw z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie praw i1 obowiazkdw
sottysdédw w realizacji zadan z zakresu administracji panstwowe]
(M.P. Nr 35, poz. 295), a wczeéniej na podstawie § 12 ust. 5
rozporzadzenia Rady Ministrdéw z dnia 30 listopada 1972 r. w
sprawie zasad i1 trybu wyboru, zakresu dziatania oraz obo-
wigazkdéw 1 praw soitysa 1 podsoitysa (Dz. U. Nr 49, poz. 319 ze
zm.) . Wiasdciwos¢é Rady Ministrédw do regulowania praw i
obowiazkdéw sottysdw uzasadniona byta édwczesna centralizacja



wtadzy oraz administracji panstwowej i tylko szczatkowym, a
pdZnie] ograniczonym zakresem utrzymania instytucji samorzadu
mieszkancodw.

Obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)
stanowi o jednostkach pomocniczych gminy, sotectwach oraz
dzielnicach 1 osiedlach miejskich wylacznie w art. 5 ust. 1 do
3, art. 35 do 37, art. 40 ust. 2 pkt 1 i art. 48. Nie normuje
w ogbdle struktur organizacyjnych sotectw i dzielnic (osiedli),
ich zadan i uprawnien, w tym takze praw 1 obowigzkdédw soitysa.

Z mocy art. 5 ust. 2 1 3, art. 35 oraz art. 40 ust. 2 pkt
1 ustawy o samorzadzie terytorialnym rada gminy tworzy
jednostki pomocnicze (sotectwa, dzielnice i osiedla) oraz
okres$la ich organizacje i zakres dziatania w drodze przepiséow
statutowych. Sprawa organdéw jednostek pomocniczych, a wiec
rébwniez sprawa okreslenia praw i obowiazkdw sortysdw pod
rzadem ustawy o samorzadzie terytorialnym jest zatem sprawg
wiasnag gminy.

W tej sytuacji - zdaniem NSA - nie mozZzna broni¢ pogladu,
ze przyznawanie przez rade gminy soittysom prawa do zwrotu
kosztdéw podrdzy pozostawaioby w sprzecznosdci z obowigzujacymi
ustawami, badZz wkraczaitoby w materie zastrzezona do
wytlacznos$ci ustawowej.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Nalezy podzieli¢ przedstawiong wyzej sugestie NSA-OSrodka
Zamiejscowego we Wrocitawiu, iz przyznanie soitysom prawa do
zwrotu kosztdéw podrdzy nie stoi w sprzecznosci z
obowigzujacymi przepisami prawa ani tez nie wkracza w materie
zastrzezong dla wytacznosci ustawowej. Poglad, iz jes$li obo-
wigzujace prawo nie przewiduje expressis verbis uprawnienia
rady do uregulowania tej kwestii moca wydawanych przez nig
przepisdéw statutowych, oznacza ustawowy zakaz podejmowania
przez rade uchwail w tym zakresie, nie odpowiada fundamentalnym
zasadom ustawy o samorzadzie terytorialnym.

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 i 3 tej ustawy gmina
wykonuje powierzone jej zadania w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialnos$é, a jej samodzielnoé$é¢ (czego dowodzi rdéwniez
niniejsza sprawa) podlega ochronie sadowej. Zgodnie z wyrazo-
nym wczesdniej przez Sad Najwyzszy pogladem (postanowienie SN z
dnia 14 marca 1991 r., III ARN 3/91 "Wspdlnota" 1992 nr 11 s.
16) oznacza to m.in., iz samodzielno$é gminy rozumieé nalezy
takze jako uprawnienie do stanowienia przepisdw dotyczacych
zasad zarzadu mieniem gminy. Art. 6 ustawy ustanawia zasade
ogbdlnej kompetencji gminy do rozstrzygania spraw publicznych o
znaczeniu lokalnym, chyba, Ze ustawy stanowia inaczej (co w

niniejsze] sprawie - jak trafnie wywodzi NSA - nie ma
miejsca). W art. 35 ustawa stanowi tez, iz organizacje i
zakres dziatania soltectwa (...) okres$la wtasciwa rada gminy

odrebnym statutem. Oznacza to, ze rdéwniez zagadnienia zwigzane



z finansowaniem dziatan soitysa 1 rady soteckiej nalezg do
wtasciwosci organdw gminy, ktdéra - z woli ustawodawcy -
rozstrzyga o nich w sposdéb samodzielny, a granica tej
samodzielnosci jest sprzecznos¢ z prawem, a zatem rozstrzyg-
niecie co do istoty inne, niz tego wymaga obowigzujacy
przepis. W tym jednak przypadku tego rodzaju sprzecznos$é nie
zachodzi. Stusznie zwraca NSA uwage na okolicznos$é¢, iz z
obecnie obowiazujacych regulacji prawnych zostaly wyelimino-
wane przepisy ustanawiajace wtasdciwoé¢ organdw centralnych do
regulowania praw 1 obowigzkdédw soitysdw, a takze do
rekompensowania im kosztdéw podrdzy. Nie oznacza to jednak
wcale, 1z podjecie przez rady uchwaily co do zwrotu takich
kosztdoéw powinno by¢ obecnie traktowane jako naruszenie prawa,
lecz wrecz przeciwnie - ze wyraznag intencja ustawodawcy bylo
pozostawienie te]j sprawy do rozstrzygniecia organom gminy.
Uregulowanie przez ustawe o samorzadzie terytorialnym
uprawnien radnych i czionkdéw komisji co do zwrotu kosztédw
podrézy (art. 75 ust. 4 i 5) nie oznacza zatem ustawowego
zakazu podjecia przez rade uchwaly co do ich zwracania
sotitysom, oznacza tylko to, zZe rada nie moze odmédwié¢ zwrotu
tych kosztéw radnym i czilonkom komisji i ze jej uprawnienie co
do swobodnego uregulowania te] kwestii zostalo przez
ustawodawce wylaczone.

W tej sytuacji Sad Najwyzszy postanowil podja¢ uchwate,
jak w sentencji.



