WYROK
z dnia 13 stycznia 1998 r.
Sygn. akt K. 5/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Lech Garlicki — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca
Ferdynand Rymarz

Blazej Wierzbowski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 13 stycznia 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Sejmiku
Samorzadowego Wojewodztwa Bydgoskiego z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie:
— niezgodnosci art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. zmieniajacej
ustawe¢ o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. Nr 89, poz. 401), w zakresie wyptaty radnym przez
gminy wynagrodzenia za dotychczasowy urlop bezptatny jak za urlop
wypoczynkowy z art. 2 i art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 78, poz. 483) poprzez brak ustawowego zagwarantowania
pokrycia kosztow wyplat za urlop wypoczynkowy radnym, ktorzy
skorzystali z tej mozliwo$ci na podstawie art. 8 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz

niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601),



orzeka:

Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. zmieniajacej ustawe o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw ( Dz.U. Nr 89, poz.
401), nie jest niezgodny z art. 2 i art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

Uzasadnienie:
I

1. Sejmik Samorzadowy Wojewodztwa Bydgoskiego wystapit do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 89, poz. 401) — zwana dalej “ustawa
zmieniajaca” — w zakresie wyplaty radnym przez gminy wynagrodzenia za dotychczasowy
urlop bezptatny jak za urlop wypoczynkowy z tego powodu, ze przepis ten nie gwarantuje
gminom pokrycia kosztéw tego wynagrodzenia.

W  uzasadnieniu wnioskodawca stwierdza, ze wustawa zmieniajaca jest
konsekwencja przyjgcia przez Sejm orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z 23 kwietnia
1996 r. sygn. K. 29/95 stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ przepisow art. 8 ust. 1 1 2
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601) i zamiarem ustawodawcy jest
przywrdcenie, w miar¢ mozliwos$ci, stanu prawnego istniejacego przed wejsciem w zycie
wyzej wymienionej ustawy z 29 wrzesnia 1995 r. Wnioskodawca stwierdza, ze
ustawodawca osiagnal zamierzony cel jezeli chodzi o przywrdcenie radom gmin
stabilizacji personalnej w okresie biezacej kadencji, ale kosztami tego dzialania obciazyt
pracodawcg gminnego. Przepisy ustawy zmieniajacej naktadaja bowiem na pracodawce
gminnego obowiazek wyptaty wynagrodzenia, jak za urlop wypoczynkowy, tym radnym
ktorzy nie cheac zrzeka¢ si¢ mandatu, zgodnie z art. 8 ust. 1 1 2 ustawy z 29 wrze$nia 1995
r. ztozyli wniosek o urlop bezptatny. Ustawa zmieniajaca nie precyzuje jednak czy i na

jakich zasadach gminy otrzymaja zwrot wymienionych wyzej wydatkow.
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Whnioskodawca stwierdza, ze przerzucenie na gminy obowiazku ponoszenia
obciazen finansowych bedacych wynikiem naruszenia przez ustawodawcg konstytucji, stoi
w sprzeczno$ci z zasada panstwa prawnego wyartykutowana z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Ponadto wnioskodawca zarzuca, nie uzasadniajac szerzej, ze zakwestionowany
przepis — poprzez brak ustawowego zagwarantowania pokrycia kosztow wyptat za urlop
wypoczynkowy radnym, ktérzy skorzystali z tej mozliwosci na podstawie art. 8 ust. 11 2

ustawy z 29 wrze$nia 1995 r. — jest sprzeczny z art.167 konstytucji .

2. Prokurator Generalny, w skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego pismie z
25 marca 1997 r., przedstawit stanowisko, ze przepis art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze nie zapewnia
gminom koniecznych $rodkéw finansowych na pokrycie kosztow realizacji wynagrodzen,
o ktérych mowa w tym przepisie, i nie jest niezgodny z art. 167 konstytucji.

Prokurator Generalny przychylit si¢ do argumentacji wnioskodawcy odno$nie
niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 konstytucji, dodajac — w oparciu o badanie
procesu legislacyjnego ustawy zmieniajacej — ze ustawodawca zaktadat potrzebe
refundacji gminom poniesionych przez nie kosztéw na realizacj¢ obowiazku wynikajacego
z art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej. Jednak nie dal temu wyrazu w uchwalonej ustawie,
uznajac w toku prac legislacyjnych, ze gminom stuzy droga sadowa do dochodzenia
roszczen regresowych na podstawie blizej nie okreslonych przepiséw ogdlnych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie ulega watpliwosci, ze celem dziatania
ustawodawcy byto dostosowanie przepisow wprowadzajacych zakaz taczenia mandatu
radnego z zatrudnieniem w ramach systemu organizacyjnego gmin, do wymogow
konstytucyjnych. Jednakze regulacja zawarta w zakwestionowanym przepisie, jakkolwiek
jest wyrazem daleko idacej dbalosci ustawodawcy o interesy radnych — pracownikow
samorzadowych, to jednak nie byla niezbedna dla realizacji tego celu. Ochrona interesu
publicznego, wyrazajacego si¢ w zapewnieniu stabilno$ci personalnej urzedujacych rad
gmin, nie wymagala bowiem tworzenia fikcji prawnej §wiadczenia pracy przez radnych
korzystajacych (na skutek wiasnego wyboru) z urlopéw bezplatnych. Skoro jednak
ustawodawca uznal za sluszne wprowadzenie takiego rozwiazania, to powinien byt

ustawowo zagwarantowac¢ pokrycie kosztow jego realizacji z budzetu panstwa, tym
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bardziej, ze — jak wynika z historii legislacyjnej — zaktadal legalnos¢ zadan gmin
dotyczacych zwrotu tych kosztow.

Prokurator Generalny odnos$nie przepisow dotyczacych finansowania gmin
stwierdza, ze prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia na drodze sadowej odnosi si¢
wytacznie do dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz
inne zadania zlecone ustawami. Wyptata radnym wynagrodzenia za czas urlopu
bezptatnego, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 1 2 ustawy zmieniajacej, nie jest zadaniem
zleconym, bowiem wynika ze stosunku pracy laczacego radnego — pracownika
samorzadowego z pracodawca gminnym, i przez to nalezy do zadan witasnych gminy.
Obowiazek wyptaty wynagrodzenia wynikajacy z art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej jest
jednak szczegdlnym zadaniem wtasnym, jakkolwiek o charakterze przejsciowym. Jest on
bowiem wynikiem wprowadzonej przez ustawodawce fikcji prawnej, i w tym sensie
mozna go okresli¢ jako nowe zadanie wlasne. W tej sytuacji gmina winna mie
zapewnione konieczne $rodki finansowe na realizacjg takiego zadania, zgodnie z art. 7 ust.
3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze
zm.).

Zdaniem Prokuratora Generalnego obciazenie wylacznie budzetow gmin
skutkami “naprawczego” dziatania ustawodawcy stanowi w omawianej sytuacji
nieuzasadniong ingerencj¢ w samodzielnos$¢ finansowa gmin i tym samym jest niezgodne z
zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ z zarzutem wnioskodawcy naruszenia przez
zakwestionowany przepis art. 167 konstytucji, poniewaz nie stanowi on wilasciwego
odniesienia dla badania konstytucyjnosci tego przepisu. Skutki zaspokojenia roszczen
wynikajacych z art. 3 ust. 2 zakwestionowanej ustawy nie maja bowiem wpltywu na

zmniejszenie lub zwigkszenie zadan publicznych gmin.

3. Przedstawiciel Ministra Finanséw, w pismie z 5 listopada 1997 r., w pelni

podzielit stanowisko i argumenty zaj¢te w sprawie przez Prokuratora Generalnego.

I
Na rozprawie wnioskodawca wnidst o ograniczenie zakresu wniosku do zbadania
zgodnosci zakwestionowanego przepisu zaskarzonej ustawy z art. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej. Nie przedstawit jednak uchwaly Sejmiku Samorzadowego
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zmieniajace] zakres wniosku. Uczestnicy postgpowania - przedstawiciele Prokuratora
Generalnego 1 Ministra Finansow podtrzymali stanowiska ztozone na pismie.
Przedstawiciel Sejmu wniost o stwierdzenie zgodnos$ci z konstytucja zakwestionowanych

przepisOw zaskarzonej ustawy.

111

1. Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt sprawg¢ w granicach wniosku Sejmiku
Samorzadowego z uwagi na to, ze pelnomocnik wnioskodawcy nie przedstawit uchwatly
sejmiku zmieniajacej zakres wniosku.

Zaskarzona ustawa zostala wydana w celu wykonania orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K. 29/95, w ktorym Trybunal stwierdzit,
iz wprowadzenie artykulem 8 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o
samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601) normy
stanowiacej, iz “w przypadku radnego, ktory w dniu wejsScia w zycie ustawy pozostaje w
stosunku pracy w urzedzie gminy w ktérej uzyskal mandat, lub jest kierownikiem
jednostki organizacyjnej tej gminy, nieztozenie w terminie 6 miesi¢cy od dnia wejscia w
zycie ustawy wniosku o urlop bezptatny jest rOwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu”,
jest niezgodne z art. 3 ust. 1 przepisow konstytucyjnych, gdyz w nadmierny sposob
ingeruje w nakaz stabilizacji stanu osobowego rad gmin w okresie kadencji, przez co
narusza zasad¢ kadencyjno$ci skladu tych organow. Ustawa ta pozostawiala radnym
laczacym stanowisko radnego z zatrudnieniem w urzedzie gminy lub na stanowisku
kierownika jednostki organizacyjnej tej gminy swobodg podjgcia decyzji o zrzeczeniu sig
mandatu albo skorzystania z urlopu bezptatnego i kontynuowania funkcji radnego.

Ustawodawca przyjmujac zaskarzona ustawe uznal, iz tym radnym, ktorzy chcac
kontynuowa¢ funkcj¢ radnego wystapili o urlop bezptatny, nalezy zrekompensowac
utracony zarobek i to w ten sposob, iz za okres tego urlopu przyznano im wynagrodzenie
na takich samych zasadach jak za urlop wypoczynkowy.

Whioskodawca zarzucil zaskarzonej ustawie naruszenie zasady demokratycznego
panstwa prawa, wyrazonej w art. 2 konstytucji. Zasade te konkretyzuja dalsze przepisy
konstytucji, a w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego przepisy rozdziatu VII

konstytucji, zatytutowanego “Samorzad terytorialny™.
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W przypadkach, gdy generalna zasade demokratycznego panstwa prawa
konkretyzuja dalsze przepisy konstytucji, okreslajace reguly funkcjonowania
poszczegoOlnych instytucji tegoz demokratycznego prawa, nalezy przeprowadzi¢ oceneg
trafno$ci zarzutu naruszenia tej zasady, z uwzglednieniem odpowiednich szczegélnych
regulacji konstytucji, a w rozwazanej sprawie dotyczacych samorzadu terytorialnego.

W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze dotyczy on sprawy mieszczacej sig¢ “w
zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego” i przez to jest prawnie uzasadniony.

Na podstawie art. 191 ust. 2 konstytucji organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego moga wystepowaé do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskami o zbadanie
konstytucyjnosci aktow normatywnych, ktére dotycza spraw objetych ich zakresem
dziatania.

Przyjete w uzasadnieniu wniosku sformutowanie “zakres funkcjonowania
samorzadu terytorialnego” nie jest terminem konstytucyjnym ani ustawowym. Nalezy
przeto przyjac, iz stanowi on w rozumieniu wnioskodawcy synonim pojgcia prawnego
“zakres dziatania samorzadu terytorialnego”.

Zakres dzialania samorzadu terytorialnego okresla art. 163 konstytucji stanowiac,
1z “samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez konstytucj¢
lub ustawy dla organow innych witadz publicznych”. Artykul za§ 166 konstytucji
wprowadza rozroznienie zadan publicznych samorzadu terytorialnego na zadania wlasne 1
zadania zlecone.

Podzieli¢ nalezy stanowisko Prokuratora Generalnego, ze nalozenia na gming
zaskarzona ustawa obowiazku wyplaty wynagrodzenia za okres wskazanego urlopu
bezptatnego, nie mozna zakwalifikowa¢ jako zadania zleconego gminie. Wynika to
zardbwno z przepisow konstytucji, jak i poprzednio obowiazujacej ustawy konstytucyjnej,
oraz ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Wskazana ustawa art. 8 ust. 1
przewiduje mozliwo$¢ naktadania przez ustawy na gming obowiazku wykonywania zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej. Zgodnie z ust. 3 tego artykutu zadania te sa
wykonywane po zapewnieniu S$rodkow finansowych przez administracj¢ rzadowa.
Podobnie art. 71 ust. 3 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. przewidywat, iz
w zakresie uregulowanym ustawami, jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
zadania administracji rzadowej i w tym celu zostaja wyposazone w odpowiednie $rodki
finansowe. Tak tez art. 166 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej stanowi, ze ustawa moze

zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych, niz
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zadania wlasne, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Ustawa okresla wtedy
tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych.

Natozony na gminy zaskarzona ustawa obowiazek wyptaty wynagrodzenia za
wskazany okres urlopu bezptatnego pracownikom gminy bedacymi rdwnoczesnie radnymi
nie jest zadaniem publicznym administracji rzadowej zleconym gminie 1 wobec tego ani z
art. 166 ust. 2 i z art. 167 konstytucji, ani z art. 8 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym nie mozna wywies¢ obowiazku administracji rzadowej zrekompensowania
wydatkow gminy na wyptaty wskazanych wynagrodzen.

Rozwazany obowiazek wyptaty przez gminy tych wynagrodzen nie jest tez
zadaniem wlasnym gminy w rozumieniu konstytucji i ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Zadania wtasne jednostki samorzadu terytorialnego okresla art. 166 ust. 1 konstytucji jako
zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Podobnie art.
71 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. stanowil, iz jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imieniu
wlasnym 1 na wilasna odpowiedzialno$¢ dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow. Tak tez
ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym w art. 6 ust. 1 zalicza do zakresu
dziatania gminy sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawa dla
innych podmiotow.

Cecha wspdlna zadan zleconych i1 wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego
jest ich publiczny charakter. W tej kategorii zadan nie miesci si¢ obowiazek wyptaty
wynagrodzenia za urlop bezptatny pracownikom gminy, urlopowanym w zwiazku z
pethieniem funkcji radnego. Obowiazek ten zostat nalozony na gming jako pracodawce
urlopowanych pracownikow. Nalezy wigc go zakwalifikowa¢ jako obowiazek ze stosunku
pracy taczacego gming z urlopowanym pracownikiem. Gminie jako pracodawcy nie
przystuguje za$ szczegolna pozycja konstytucyjnoprawna. Nie oznacza to natomiast
poddania w watpliwos¢ konstytucyjnego obowiazku panstwa zapewnienia gminom
odpowiednich $rodkéw na wykonywanie zadan publicznych, tak wiasnych, jak 1
zleconych.

Nalezy w koncu rozwazy¢, czy obciazenie gminy, jako pracodawcy radnych,
ktorzy skorzystali z urlopu bezptatnego, aby zachowa¢ mandat radnego obowiazkiem
wyptaty wynagrodzenia za okres tego urlopu stanowi nadmierne obciazenie budzetu

gminy.
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Zaskarzona ustawa skrocita w art. 3 ust. 1 okres urlopu bezptatnego udzielonego
radnemu w okresie od 18 listopada 1995 r. — do 18 maja 1996 r. do dnia wejscia w zycie
tej ustawy, to znaczy do 19 lipca 1996 r. Nie dotyczy to z mocy ust. 5 tego artykutu
radnych, ktoérzy po uzyskaniu urlopu bezptatnego, a przed wejSciem w Zycie zaskarzonej
ustawy nawiazali stosunek pracy, nie kolidujacy z wykonywaniem mandatu radnego.

Ustawa za$ z 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz o zmianie niektorych ustaw pozostawita radnemu (art. 8 ust. 1), ktory w dniu wejscia
w zycie tej ustawy, a wigc 18 listopada 1995 r., pozostawal w stosunku pracy w urzgdzie
gminy lub byt kierownikiem jednostki organizacyjnej tej gminy, okres 6 miesigcy na
podjecie decyzji, czy rezygnuje z mandatu radnego, czy wystapi o urlop bezptatny, a wigc
do 18 maja 1996 r. Nie wystapienie w tym terminie, a wi¢c najpozniej 18 maja 1996 r. z
wnioskiem o urlop bezplatny powodowato wygasnigcie mandatu radnego.

Okres urlopu bezplatnego, za ktéry gmina wyptacita wynagrodzenie radnemu
przekraczal wigc na og6l nieznacznie okres dwdch miesigcy. Wynagrodzenie wyptacane
radnemu za okres tego urlopu stanowito dodatkowy wydatek gminy tylko wtedy, jezeli na
miejsce radnego zostatl zatrudniony inny pracownik. Z reguly w przypadkach okresowych
nieobecnosci pracownika w pracy, spowodowanych urlopami pracowniczymi, takimi jak
wypoczynkowe, macierzynskie itp. czy tez nieobecnoscia w pracy spowodowana choroba,
nie zatrudnia si¢ dodatkowego pracownika, lecz powierza si¢ wykonywanie obowiazkéw
nieobecnego innym pracownikom.

Whioskodawca przyznaje w uzasadnieniu wniosku, iz rzeczywiste koszty, jakie
poniosa gminy z tytutu przyznania radnym wynagrodzen za okresy urlopéw bezptatnych
nie sa duze, gdyz wigkszo$¢ radnych, ktorzy stangli przed dylematem zrzeczenia si¢
mandatu lub wystapienia o urlop bezptatny postanowita “przeczekaé” (de facto zrzekajac
si¢ mandatu) w oczekiwaniu na kwestionowana ustawe z lipca 1996 r. Akcentuje, 1z chodzi
mu raczej o potwierdzenie zasady niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Ramy konstytucyjnej zasady niezaleznosci samorzadu jednostek samorzadu
terytorialnego od ingerencji ustawodawczej zostaty sprecyzowane w przepisach rozdziatu
VII konstytucji. Zgodnie z art. 163 konstytucji obejmuja one wykonywanie zadan
publicznych, tak wiasnych, jak i zleconych. Do Zadnej z kategorii zadan publicznych
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego nie nalezy ustawowe
zobowiazanie gmin do wyptaty wynagrodzen pracownikom, ktérzy w celu zachowania

mandatu radnego skorzystali z urlopu bezptatnego. Gminie, z tytulu wypetniania
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natozonych ustawa obowiazkéw pracodawcy wobec jej pracownikow, nie przyshuguje
szczegdlna pozycja prawno—ustrojowa. Zobowiazanie w drodze ustawowej gminy, jako
pracodawcy w rozumieniu prawa pracy, do okreslonych wyptat gwarancyjnych na rzecz
zatrudnionych przez nia pracownikow, nie narusza art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej,
zobowiazujacego ustawodawce¢ do zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
udziatlu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, a tym
bardziej nie narusza zasady demokratycznego panstwa prawa, sformutowanej w art. 2

konstytucji.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



