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(fragment recenz;ji)

Nalezy podkresli¢, Zze recenzowany komentarz skierowany jest
do szerokiej rzeszy odbiorcéw, zwlaszcza do pracownikéw admi-
nistracji rzadowej, samorzadowej, studentéw prawa, administra-
cji, stosunkéw miedzynarodowych czy politologii, pracownikow
naukowych i dydaktycznych. Prezentowana publikacja moze by¢
takze Zrodtem informacji dla publicystow, o0sob niezwigzanych
z samorzadem, lecz zainteresowanych problematykga poruszang
w ksigzce. KsiaZzka stanowi¢ moze takze baze informacyjng dla
0s0b zainteresowanych praca w jednostkach administracji samo-
rzadowej, pragnacych nabyc¢ elementarng wiedze na temat pracy
wykonywanej przez pracownikow samorzadowych w Polsce. Co
jest oczywiste, komentarz moze byc takze cenng i przydatng pozy-
cja w zbiorze literatury prawniczej.

Pierwszy rozdziat stanowigcy o przepisach ogélnych ustawy porusza
problematyke podstaw zatrudniania pracownikéw samorzadowych,
wymagan przewidzianych przez ustawe w stosunku do osob preten-
dujacych do stanowiska na szczeblu samorzadowym oraz wskazanie
podmiotéw bedgcych pracodawcami oséb zatrudnionych w admini-
stracji samorzadowej. Autorzy wprowadzajq rys historyczny majacy
na celu poréwnanie obecnych przepiséw ustawy o pracownikach sa-
morzadowych z poprzednio obowigzujacymi przepisami. Podkresla-
ja, Ze nie wszystkie rozwigzania legislacyjne zawarte w obecnie obo-
wigzujqcej ustawie sq zasadne i najlepsze. Ustawodawca bowiem nie
ustrzegt sie wszystkich btedow popetnionych w poprzednio obowig-
zujacym stanie prawnym i niektdre z nich niestety powielil. Co wieceyj,
Autorzy wprowadzajq teze, zgodnie z ktorg ustawodawca prowadzac
prace nad obecnym brzmieniem ustawy o pracownikach samorzado-
wych, w duzym stopniu wzorowat sie na niektorych rozwigzaniach
przyjetych w ustawie o stuzbie cywilnej, wskazujac przykiady takich
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rozwigzan. Nalezy zauwazyc, ze analiza taka jest trafna i wprowa-
dza ciekawe tto dla rozwazar nad pracami legislacyjnymi nad obecng
ustawq o pracownikach samorzadowych. W rozdziale zwraca uwa-
ge bogate orzecznictwo sqdow administracyjnych, Sqdu Najwyzszego
oraz Trybunatu Konstytucyjnego.

Rozdziat Il komentarza, analogicznie do rozdziatu Il ustawy o pracow-
nikach samorzadowych, dotyczy problematyki nawiqzania z pracow-
nikiem samorzadowym zatrudnianym na podstawie umowy o prace
stosunku pracy oraz zmiany tego stosunku pracy. Rozdzial Ill opisuje
obowigzki pracownika samorzadowego, wnikliwie rozktadajac ten te-
mat na czynniki pierwsze. Ciekawym 1 bardzo przydatnym rozwiqaza-
niem jest umieszczenie w przedmiotowym rozdziale wzoréw roznych
aktow wewnetrznych czy innych dokumentéw wykorzystywanych
w pracy samorzadowcow, takich jak np. wzor aktu wewnetrznego
wprowadzajqcego Kodeks etyki, wzor aktu wewnetrznego wprowadza-
jacego regulamin przeprowadzenia ocen okresowych pracownikow,
wzor wniosku o podnoszenie kwalifikacji zawodowych czy informa-
cja 0 odmowie wykonania polecenia przetoZonego, co jest ewidentnie
krokiem w strone odbiorcéw bedacych pracownikami jednostek orga-
nizacyjnych samorzadu czy osob pretendujacych do tych stanowisk.

Rozdziat IV dotyczy uprawnieri pracownikow samorzadowych, na-
tomiast rozdziat IVa odnosi sie do wprowadzonych zmian w podzia-
le terytorialnym paristwa, analizujac kwestie utworzenia nowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego i konsekwencji z tym zwigzanych
wobec pracownikoéw dotychczasowej jednostki terytorialnej. Kolejne
rozdziaty V, VI oraz VII zawierajg jedynie przepisy ustawy bez ko-
mentarza do nich.

Niewatpliwym atutem komentarza sq rowniez przyktady wprowa-
dzane w trakcie omawiania konkretnej problematyki, ktore maja
za zadanie dokladne , nakreslenie” problemu i wskazanie sytuacji,
w ktdrej dana norma prawna albo rozwigzanie moze byc¢ zastoso-
wane, a w ktérym nie. Rozwigzania takie zastosowane w komenta-
rzu s3 bardzo obrazowe, przez co potencjalnemu odbiorcy tekstu
fatwiej jest sobie uzmystowi¢ dang problematyke Iub zrozumiec jej
istote albo forme, w jakiej mozna dang sytuacje rozwiqzac.

W recenzowanym opracowaniu nalezy takze zwrdci¢ uwage na
ilos¢é wykorzystanych Zrodet naukowych. Bogata literatura przed-
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miotu jest nieoceniong pomocq dla studentow zwigzanych z przed-
miotowq tematyka czy pracownikow naukowych, ktérzy niejedno-
krotnie poszukujg dalszych opracowari naukowych na dany temat,
aby pogtebiac swojq wiedze z danej dziedziny naukowej czy od-
naleZ¢é wartosciowe publikacje, z ktérych beda mogli skorzystac
przy tworzeniu wiasnych prac. To wszystko powoduje, Ze ksiazka
jest wartosciowym Zrédtem informacji, nawet dla 0s6b pragnqcych
jeszcze bardziej wgtebic sie w tematyke regulacji trybu i formy pra-
cy pracownikow samorzadowych.

Warto réwniez zaznaczyc¢, ze poza Kwestiami merytoryczny-
mi komentarz prezentuje sie dobrze pod wzgledem edytorskim.
Wyszczegdlnienie przyktadow, zmiana czcionki przy cytowaniu
orzecznictwa, powoduje, Ze sq tatwe do odnalezienia w razie po-
bieZznego przegladania ksigZki.

Jest to pozycja godna polecenia szerokiemu kregowi oséb, w tym
wszystkim zainteresowanym tematykq pracy w jednostkach orga-
nizacyjnych samorzadu terytorialnego.

Prof. dr hab. Marek Chmaj
Uniwersytet Humanistycznospoteczny SWPS
w Warszawie






Wstep

Komentowana ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o pracownikach samorzado-
wych jest druga, ktéra reguluje te materie. Byta ona poprzedzona ustawa z dnia
22 marca 1990 r. o tym samym tytule. W poréwnaniu do swojej poprzedniczki
mozna ja uznac¢ za krok naprzéd w kierunku zapewnienia, jak sama explicite
stanowi, zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan publicz-
nych przez samorzad terytorialny.

Mimo dos$wiadczen zdobytych w trakcie obowigzywania poprzedniego stanu
prawnego ustawodawca nie ustrzegl sie rozwiazan, ktére budza watpliwosci,
gléwnie natury interpretacyjnej. Autorzy komentarza postawili sobie za cel ich
wyjasnienie.

0Od wejscia 1 stycznia 2009 1. ustawy w zycie zostala ona obudowana bogatym
orzecznictwem i piSmiennictwem. W tym samym czasie uksztattowata sie prak-
tyka jej stosowania. Wszystko to znalazto odzwierciedlenie w niniejszym opra-
cowaniu. Dla jego autoréw réwnie wazne byty poglady judykatury i doktryny,
co do$wiadczenia praktykow. Wyszli oni z zatozenia, ze do zrozumienia, tym
samym prawidtowego stosowania przepiséw ustawy, zgodnie z ich ratio legis,
prowadzi jedna droga: wiedza teoretyczna powinna by¢ wsparta wiedza prak-
tyczna. Dlatego komentarz zawiera nie tylko liczne odestania do orzeczen sa-
déw i opracowan doktryny, ale takze wzory dokumentéw i nie mniej liczne
przyktady. Potaczenie wszystkich tych aspektéw sprawia, Ze jest to dzieto wy-
jatkowe.

O ile komentarz ten jest praca zbiorowa, o tyle nie wspélna. Jego autorzy
samodzielnie decydowali, w ramach przyjetych zatozent metodologicznych,
0 zawarto$ci merytorycznej poszczegélnych jego czesci. Kierujac sie swo-
imi do§wiadczeniami z pracy w administracji rzadowej, jak i samorzadowej,
kazdy z nich prezentowat swoje indywidualne poglady odnosnie do wybra-
nych zagadnieni. Takich, ktére z ich punktu widzenia, jako praktykow, byty
najistotniejsze. Komentarz jest mimo wszystko praca wewnetrznie spéjna.
Jego autorom, poza wysoka jako$cia warstwy merytorycznej, zalezato na
tym w sposéb szczegdlny.

Opracowanie to jest kierowane do szerokiego grona odbiorcéw. Zgodnie z za-
tozZeniem jego autoréw majq to by¢ kierownicy jednostek samorzadu terytorial-
nego, pracownicy zajmujacy sie ich obstuga (przede wszystkim prawnicy i ka-
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drowcy), a takze wszyscy inni pracownicy tych jednostek, dla ktérych moze
ono by¢ pomocne w ich indywidualnych sprawach. Réwnie dobrze grupa do-
celowa moga by¢ studenci, ktérych proces dydaktyczny obejmuje te problema-

tyke.

Szanowni Paristwo, napisanie, a nastepnie wydanie komentarza wymaga za-
angazowania ze strony wielu oséb. W pierwszej kolejno$ci dziekuje Redaktor
Naczelnej Dziennika Gazety Prawnej Pani Jadwidze Sztabiriskiej za konse-
kwentne popularyzowanie wiedzy na temat administracji, w tym samorza-
dowej. Dziekuje réwniez autorom komentarza za wzorowo wykonana przez
nich prace, w szczegélnosci Zastepcy Burmistrza Pragi-Pétnoc m.st. War-
szawy Panu Dariuszowi Kacprzakowi, ktéry byt swoistym spiritus movens
tego przedsiewziecia.

Wyrazam przekonanie, Ze opracowanie to okaze sie dla Panistwa rzetelnym
i przydatnym Zrédtem wiedzy.

Warszawa, luty 2016 1.

Michat Graczyk
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USTAWA

z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych

Tekst ujednolicony przez redakcje
(t.j. Dz.U. z 2014 ., poz. 1202,
zm.: Dz.U. z 2015 1., poz. 1045, poz. 1220)

Rozdziat 1.
Przepisy ogolne

Art. 1. [Zasady samorzadu terytorialnego]

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan
publicznych przez samorzad terytorialny ustanawia sie przepisy prawa pracy okre-
$lajace status prawny pracownikéw samorzadowych.

KOMENTARZ

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych to jedna
z gtéwnych ustaw urzedniczych, obok ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuz-
bie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2014 1., poz. 1111 ze zm.) oraz ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 1982 1. o pracownikach urzedéw panstwowych (t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 269
ze zm.), sktadajacych sie na tzw. prawo urzednicze, przez ktére mozna rozu-
miec ,,zespét norm prawnych stanowiacych cze$é¢ prawa pracy, ktére okreslaja
zasady zatrudniania na stanowiskach urzedniczych (merytorycznych) w okre-
$lonych dziatach stuzby panistwowej - w administracji rzadowej i samorzado-
wej, a takze w urzedach obstugujacych inne organy wladzy i pozarzadowej

15
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administracji pafistwowej”!. Kazda z tych ustaw reguluje zasady zatrudniania:
odpowiednio, w administracji samorzadowej - ustawa o pracownikach samo-
rzadowych, w administracji rzadowej - ustawa o stuzbie cywilnej oraz w urze-
dach obstugujacych organy wladzy (pozarzadowa administracja panstwowa)
- ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych.

Bedaca przedmiotem komentarza ustawa o pracownikach samorzadowych byta
poprzedzona ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o tym samym tytule (t.j. Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.). Jak wynika z uzasadnienia do rzadowego
projektu u.p.s., jego opracowanie byto spowodowane wielokrotnym nowelizo-
waniem obowigzujacej ustawy, co przy jednoczesnej duzej liczbie odestant do
innych aktéw normatywnych, w tym wspomnianej wyzej ustawy o stuzbie cy-
wilnej i ustawy o pracownikach urzedéw panistwowych, a takze wylaczeniach
w zakresie stosowania niektérych przepiséw tej ustawy, sprawito, Ze stata sie
ona wewnetrznie niespdjna. Jak okreslit to expressis verbis wnioskodawca, sta-
nowita ona réwniez ,,(...) bariere dla efektywnego zarzqdzania kadrami w sa-
morzadach”. Ponadto nowa regulacja miata stanowi¢ odpowiedZ na liczne
gtosy praktykdow samorzadowych i ekspertéw z tej dziedziny, wskazujace na
potrzebe zbudowania podstaw ,,(...) do sprawnego i profesjonalnego wykony-
wania zadan przez samorzad terytorialny™.

Pomimo formutowanego wéwczas przez niektérych przedstawicieli doktryny po-
stulatu de Jege ferenda stworzenia samorzadowej stuzby cywilnej* i tym samym
przyjecia regulacji analogicznych jak w ustawie o stuzbie cywilnej, wnioskodaw-
ca nie zdecydowat sie na takie rozwiazanie. Ttumaczyt to tym, ze ,,w odréznieniu
od ugruntowanego konstytucyjnie i ustawowo dla urzednikéw administracji rza-
dowej korpusu stuzby cywilnej, zr6znicowane potrzeby poszczegdlnych szczebli
oraz jednostek samorzadowych wymagaja zapewnienia pracodawcom samorza-
dowym alternatywnych, dostosowanych do ich specyficznych potrzeb metod osia-
gania profesjonalizmu, bezstronnosci i rzetelnosci pracownikéw™. Z tego powodu
wiele sposréd instytuciji, ktére w korpusie stuzby cywilnej uregulowano na pozio-
mie centralnym, postanowiono pozostawi¢ do decyzji pracodawcy samorzadowe-
go, ktéry powinien je podejmowac w okre§lonych ustawa ramach®.

O ile stwierdzenie odno$nie umocowania korpusu stuzby cywilnej w Konstytu-
cji RP (art. 153)7 jest bezsporne, co ma gwarantowac jego petna niezaleznosc,

A. Dubowik, t. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, 5. 19
Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o pracownikach samorzadowych, www.sejm.gov.pl, druk sejmowy nr752.
Ibidemn

4 H.Szewczyk, Propozyga samorzadowej stuzby cywilnej, [w:] Stosunki pracy pracownikow samorzadowych(pod red. M. Steca), War-
szawa 2008, s. 141 i nast.

> Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o pracownikach samorzadowych, wwwv.sejm.gov.pl, druk sejmowy nr 752

°  Ibidem

7 Przepis art. 153 ust. 1 Konstytudji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego
i politycznie neutralnego wykonywania zadar panstwa, w urzedach administradji rzadowej dziafa korpus stuzby cywilnej”
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o tyle odwotywanie sie do specyfiki samorzadu terytorialnego jako argumen-
tu przeciw propozycji samorzadowej stuzby cywilnej nie wydaje sie wtasciwe.
Wynika to przede wszystkim z faktu, ze stuzba cywilna sama w sobie réwniez
jest wewnetrznie zréznicowana, w tym organizacyjnie i stanowiskowo. Dlate-
go owa specyfika samorzadu terytorialnego powinna przemawia¢ co najwyzej
za odrebna ustawa o terytorialnej stuzbie samorzadowej, funkcjonujaca obok
ustawy o stuzbie cywilnej, a nie o braku mozliwosci jej opracowania w ogéle®.
Abstrahujac od powyzszych rozwazan, nalezy stwierdzié, ze ustawodawca
mimo wszystko wzorowat sie na niektérych rozwiazaniach przyjetych w usta-
wie o stuzbie cywilnej. Swiadczy o tym chociazby art. 1 u.p.s., w ktérym, w od-
réznieniu od poprzednio obowiazujacej ustawy, wprowadzono swoistq pream-
bute potwierdzajaca ,,(...) intencje tworzenia kadry pracowniczej realizujacej
profesjonalnie zadania przypisane samorzadowi terytorialnemu (...)” oraz
wskazujaca ,,(...) na istotne cele, jakie niesie ze sobg regulacja”’’. Jako zasad-
niczy nalezy uznac cel w postaci zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bez-
stronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny.
Komentowany przepis nie stanowi dokladnego odzwierciedlenia art. 1 ustawy
o stuzbie cywilnej!. Istotna réznica polega na nieuwzglednieniu zasady poli-
tycznej neutralno$ci w ustawie o pracownikach samorzadowych ,Brak jasno
wyartykutowanej intencji apolityczno$ci pracownikéw samorzadowych zatrud-
nionych na stanowiskach nieposiadajacych politycznego charakteru (polityczny
charakter maja stanowiska obsadzane w drodze wyboru oraz stanowiska dorad-
c6éw) wydaje sie mankamentem ustawy”'?. Trudno sie z tym pogladem nie zgo-
dzié. Jednak co innego wynika ze stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, zda-
niem ktérego apolityczno$¢, oznaczajaca nie tyle brak pogladéw politycznych,
co ich niemanifestowanie w pracy zawodowej, jest integralnym sktadnikiem po-
jecia bezstronnosci'®. Podobne zdanie w tej kwestii majq niektérzy przedstawi-
ciele doktryny. J. Stelina dla przyktadu podnosi, ze w ustawie o pracownikach
samorzadowych zadania publiczne maja by¢ wykonywane bezstronnie, a wiec
w domysle - bez politycznych preferencji*. Podobnie twierdzi A. Rzetecka-Gil,
ktdra przytaczajac brzmienie uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy, pod-
kresla, ze wprawdzie z art. 1 nie wynika wprost zasada politycznej neutralno-
$ci, to jest w nim mowa o bezstronnosci, ktéra oznacza niezalezno$¢ od wszel-

# H.Szewczyk, Propozyga samorzadowey..., s. 143-144

¢ Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o pracownikach samorzgdowych, www.sejm.gov.pl, druk sejmowy nr752.

o |bidem

" Przepis art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej stanowi, ze ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan parstwa ustanawia sie stuzbe cywilng oraz okresla zasady dostepu do tej stuzby, zasady jej organi-
zadji, funkcjonowania i rozwoju”

2 A Dubowik, t. Pisarczyk, op. cit., s. 26

B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 17 listopada 1998 ., sygn. akt K 42/97.

4 J.Stelina, Komentarz do ustawy o pracownikach samorzadowych, System Informadji Prawnej LEX
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kich wptywéw". Taka argumentacja rodzi jednak zasadnicze pytanie. Skoro
polityczna neutralno$¢ jest $cisle wiazana z bezstronnoscia, to dlaczego obie
te zasady zostaly expressis verbis sformutowane w ustawie o stuzbie cywilnej?
Niezaleznie od przyczyny takiego rozwiazania, a jest nia najprawdopodobniej
umocowanie obu tych zasad w odniesieniu do stuzby cywilnej w ustawie zasad-
niczej, moze ono budzi¢ uzasadnione watpliwosci.

Co oznaczaja poszczeg6lne zasady sformutowane w ustawie o pracownikach
samorzadowych? W niektérych przypadkach z pomoca w ich zdefiniowaniu
przychodzi Trybunat Konstytucyjny'. I tak zawodowo$¢ w wykonywaniu za-
dan publicznych to posiadanie odpowiednich kwalifikacji i przygotowania za-
wodowego, weryfikowane zaréwno przed przyjeciem do pracy, jak i w trakcie
jej wykonywania. Kwalifikacje i przygotowanie nie powinny by¢ oceniane ge-
neralnie, ale w sposéb zindywidualizowany, tj. w odniesieniu do konkretnego
stanowiska, na ktérym praca jest wykonywana. Samo zatrudnienie nie moze
by¢ takze zajeciem jedynie przej$ciowym, ale statym, dajacym Zrédto utrzyma-
nia. Miejscem zapewniajacym mozliwo$¢ realizacji kariery zawodowej oraz cia-
gtego podnoszenia kwalifikacji w jej trakcie?. Instrumentem prawnym zapew-
niajacym osiagniecie owej zawodowo$ci w wykonywaniu zadan publicznych
jest otwarty i konkurencyjny nabér kandydatéw na wolne stanowiska urzed-
nicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze (art. 11 i nast. u.p.s.)’, okre-
sowa ocena pracownika samorzadowego zatrudnionego na stanowisku urzed-
niczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym (art. 27 i nast. u.p.s.)",
przeniesienie na wyzsze stanowisko (awans wewnetrzny) pracownika samorza-
dowego, ktéry wykazuje inicjatywe w pracy i sumiennie wykonuje swoje obo-
wiazki (art. 20 u.p.s.)? czy chociazby uczestniczenie w réznych formach pod-
noszenia wiedzy i kwalifikacji zawodowych (art. 29 u.p.s.)?.

Z kolei rzetelno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych to pojecie o zabarwieniu
bardziej etycznym niz prawnym. Nalezy przez nia rozumie¢ zgodno$¢ miedzy
faktami, a ich przedstawianiem i opisywaniem. To obiektywizm w prezentowa-
niu propozycji rozwiazan pojawiajacych sie problemdéw. Wskazywanie na al-
ternatywne drogi postepowania i informowanie o mozliwych konsekwencjach,
zgodnie ze swoja najlepsza wiedza*. W doktrynie zauwaza sie réwniez inny wy-

> A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz,\Warszawa 2009, s.11

Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie na temat zasad stuzby cywilnej wyartykutowanych w art. 153 Konstytugji Rzeczypospolite)
Polskigj. Zdecydowang wigkszos¢ uwag w tym zakresie mozna jednak odnies¢ takze do zasad samorzadu terytorialnego

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2002 r., sygn. akt K 9/02. Patrz takze: M. Graczyk (red.), Ustawa o stuzbie cywilnej

z komentarzemn, Warszawa 2014, s.12

Wiecej na temat art. 11 nast. u.p.s. w dalszej czesci komentarza

°  Wiecej natematart. 27inast. u.p.s. w dalszej czesci komentarza

Wiecej na tematart. 20 u.p.s. w dalszej czesci komentarza

Wiecej na temat art. 29 u.p.s. w dalszej czesci komentarza. Por. A. Sarota, Realizagia wymaogu zawodowego charakteru stuzby cywil-

nej, Kwartalnik Prawa Publicznego, Warszawa 2007, nr 3, str. 190

M. Graczyk (red.), op. cit., 5. 13
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miar tej zasady, powigzany z sumienno$cia (odnoszaca sie do wymiaru obiek-
tywnego), staranno$cia (odnoszaca sie do wymiaru subiektywnego)?, a takze
sprawnoscia, terminowoscia i ekonomicznoscia dziatan pracowniczych?.

Z kolei bezstronno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych polega na obiek-
tywnym stosunku do sprawy i podmiotéw w niej uczestniczacych®. To nie-
zalezno$¢ od jakichkolwiek czynnikéw zewnetrznych i pozamerytorycznych,
zwlaszcza osobistych i ekonomicznych?. W odniesieniu do tej zasady Trybu-
nat Konstytucyjny szczegélnie mocno akcentuje koniecznos$¢ kierowania sie
wlasciwie pojetym interesem wspélnym, publicznym i ogélnym, nadrzednym
w stosunku do intereséw partykularnych i szczegétowych®. Z ta zasadq zwia-
zane sa obowiazki pracownika samorzadowego, ktére wprowadza sama ustawa
o pracownikach samorzadowych (art. 26, 30, 311 32)*. W tym miejscu nie nale-
zy zapomina¢ o innych obowigzkach, ktére réwniez dotycza pracownika samo-
rzadowego, a wynikajq m.in. z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne
(t.j. Dz.U. z 2006 1. N1 216, poz. 1584 ze zm.).

Zgodnie z komentowanym artykutem ustawy o pracownikach samorzadowych
ustanawia przepisy prawa pracy, okreslajace status prawny pracownik6w samo-
rzadowych. Sa to przepisy, ktére w sposéb odrebny (odmienny) od ogélnych prze-
pis6w prawa pracy regulujq sfere stosunkéw pracy tej grupy pracownikéw?. Zatem
ustawa o pracownikach samorzadowych jest lex specialis w stosunku do ustawy
- Kodeks pracy. Ma ona przymiot pragmatyki pracownikéw samorzadowych. Jed-
nak sama ta ustawa nie jest regulacja kompleksowa. Poza jej zakresem znajduje sie
znaczaca cze$¢ indywidualnego prawa pracy, a takze prawie cate zbiorowe i pro-
cesowe prawo pracy®. Oznacza to, ze w sprawach nieuregulowanych w ustawie
o pracownikach samorzadowych odpowiednie zastosowanie maja inne powszech-
nie obowiazujace przepisy prawa pracy, w tym przede wszystkim Kodeksu pracy,
co wyraznie akcentuje art. 43 ust. 1 u.p.s. (odestanie o charakterze generalnym)>3.
Z punktu widzenia podmiotowego ustawa o pracownikach samorzadowych
ma charakter powszechny, tj. reguluje status prawny wszystkich kategorii
pracownikéw samorzadowych, bez wzgledu na podstawe nawigzania sto-
sunku pracy*. Jacy to sa pracownicy i na jakiej podstawie sq oni zatrudniani,

% KW. Baran [w:] KW. Baran, B.M. Cwiertniak, A. Dubowik, T. Duraj, Z. Goral, D. Ksiazek, W. Perdeus, t. Pisarczyk, S. Plazek, J. Stelina,
M. Tomaszewska, E. Ura, K. Walczak, M. Wujczyk, Prawo urzednicze. Kormentarz, \Warszawa 2014, s. 489-490

M. Graczyk (red.), op. cit., 5. 13

2 KW. Baran, op. dit., s. 490

M. Graczyk (red.), op. cit., 5. 13

Z Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z12 grudnia 2002 ., sygn. akt K9/02

% Wiecejnatematart. 26, 30, 31132 u.p.s. w dalszej czedci komentarza

2 A Rzetecka-Gil, op. cit., 5. 12

0 KW.Baran, op. dt., 5. 491

3 Wiecej na tematart. 43 ust. 1 u.p.s. w dalszej czesci komentarza

¥ KW. Baran, op. cit., s. 490
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wynika z art. 4 u.p.s.*. Warto jeszcze zwréci¢ uwage, ze komentowany
przepis nie zawiera explicite definicji legalnej pracownika samorzadowego,
ale charakter tego pojecia jest dookreslony w dalszej czesci ustawy o pra-
cownikach samorzadowych3*.

Art. 2. [Zastosowanie przepiséw ustawy]

Przepisy ustawy stosuje sie do pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w:

1)

2)
3)

4)

5)

urzedach marszatkowskich oraz wojew6dzkich samorzadowych jednostkach
organizacyjnych;

starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych;
urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach bu-
dzetowych i samorzadowych zakladach budzetowych;

biurach (ich odpowiednikach) zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych utworzonych przez te zwiazki;
biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

KOMENTARZ

Komentowany przepis wskazuje pracownikéw, do ktérych stosuje sie ustawe o pra-
cownikach samorzadowych. Przez to niejako dookresla termin ,,pracownik samo-
rzadowy” (zwrécono na to uwage w komentarzu do art. 1). Jego zakres jest kory-
gowany przez przepisy szczego6lne, o ktérych mowa w art. 3 u.p.s.**. Co ciekawe,
do okreslenia pojecia pracownika samorzadowego ustawodawca postuzyt sie kry-
terium przedmiotowym. Jak stusznie zauwaza Z. Géral, nastapito to przez wska-
zanie kategorii podmiotéw, w ktérych zatrudnienie stanowi warunek sine qua non
do uzyskania statusu pracownika samorzadowego i objecia przepisami ustawy.
Zatem, zdaniem tego autora, o statusie pracownika samorzadowego nie decydu-
je charakter pracy, sposéb nawiazania stosunku pracy czy nawet petniona funkcja,
a miejsce zatrudnienia®, w tym przypadku wskazane w komentowanym przepisie.
Wybér kryterium przedmiotowego do zdefiniowania pracownika samorzado-
wego ttumaczy sie tym, ze wedtug niektérych przedstawicieli doktryny pra-
cownikiem samorzadowym jest kazda osoba zatrudniona w samorzadowej
jednostce organizacyjnej sensu largo”. Na poparcie tego pogladu ci sami przed-

* Wiegcej natematart. 4 u.p.s. w dalszej czesci komentarza.
# W, Drobny [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzadowych. Kormentarz, \Warszawa 2010, s. 26.

Wiecej natematart. 3u.p.s. w dalszej czesci komentarza
Z.Coral, Prawo pracy w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 38

7 A Szewc, T. Szewc, Ustawa o pracownikach samorzadowych. Kormentarz, Warszawa 2011, s. 63
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stawiciele doktryny podaja, Ze pojeciom uzywanym w akcie normatywnym

nie nalezy nadawaé szczegélnego sensu, rézniacego sie od ich znaczenia po-

wszechnego. Co to oznacza? Tylko i az tyle, ze ,,(...) istnieja jeszcze inni pra-

cownicy samorzadowi, niezatrudnieni w jednostkach wymienionych w art. 2

ustawy, do ktérych nie stosuje sie tej ustawy (...)”*. Czy taki poglad jest stusz-

ny? Tak, ale tylko z punktu widzenia powszechnego znaczenia pojecia ,,pracow-
nik samorzadowy”. Lecz nie o powszechne znaczenie tutaj chodzi, tylko o ratio
legis komentowanego przepisu, czyli o pracownikéw samorzadowych objetych
dyspozycja art. 2 u.p.s. Podobne zdanie w tej kwestii ma M. Wujczyk, ktéry
twierdzi, ze w tym przypadku nie powinno sie¢ méwi¢ o pojeciu pracownika sa-
morzadowego w rozumieniu jezyka prawniczego, tylko jezyka prawnego. A ten
nie pozostawia watpliwosci, ze za pracownika samorzadowego mozna uznac je-
dynie osoby objete zakresem art. 2 u.p.s.**. A contrario uprawnione jest stwier-
dzenie, ze pracownikiem samorzadowym nie jest osoba zwigzana stosunkiem

pracy z inna jednostka niz wymieniona w art. 2 u.p.s.

W oparciu o wnioski z pkt 2 mozna bez watpienia stwierdzié¢, ze pracownikiem

samorzadowym jest osoba, ktéra pozostaje w stosunku pracy z jedna z poniz-

szych jednostek:

1) urzedem marszatkowskim;

2) wojewddzkimi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi;

3) starostwem powiatowym;

4) powiatowymi jednostkami organizacyjnymi;

5) urzedem gminy;

6) jednostkami pomocniczymi gminy;

7) gminnymi jednostkami budzetowymi i samorzadowymi zaktadami budze-
towymi;

8) biurami (ich odpowiednikami) zwiazkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz samorzadowymi zaktadami budzetowymi utworzonymi przez te
zwiazKi;

9) biurami (ich odpowiednikami) jednostek administracyjnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

W komentowanym przepisie mamy wiec do czynienia z piecioma grupami jed-

nostek, tj. wojewddzkimi, powiatowymi, gminnymi, zwigzkowymi oraz placow-

kami jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pierwsza grupa podmiotéw, o ktérych mowa w art. 2 u.p.s., s urzedy marszat-

kowskie oraz wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne. Urzad mar-

szatkowski to aparat pomocniczy zarzadu wojewddztwa (art. 3 1 45 ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa). Ze wzgledu na brak przepiséw przyznajacych mu

* A Rzetecka-Gil, op. dt., 5.14-15
¥ M. Wujczyk [w:] KW. Baran, B.M. Cwiertniak, A. Dubowik, T. Duraj, Z. Géral, D. Ksiazek, W. Perdeus, t. Pisarczyk, S. Ptazek, J. Stelina,
M. Tomaszewska, E. Ura, K. Walczak, M. Wujczyk, Prawo urzednicze. Komentarz, \Warszawa 2014, s. 492
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przymiot osoby prawnej (osobowo$¢ prawna ma wojew6dztwo) nalezy przyjac,
ze jest to jednostka niemajaca osobowo$ci prawnej, wchodzaca w sktad osoby
prawnej, jako okre$lona wewnetrznie i pod wieloma wzgledami wyodrebniona
struktura organizacyjna osoby prawnej*. Sam marszatek wojewddztwa jest kie-
rownikiem urzedu marszatkowskiego i jednocze$nie zwierzchnikiem stuzbo-
wym tego urzedu.

Czym sa natomiast wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne?
O ile jasne jest, ze jednostka organizacyjna to inna niz urzad jednostka po-
wolana przez organ samorzadu terytorialnego w celu realizacji ich zadan?,
o tyle watpliwe jest, czy do wojewddzkich samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych naleza podmioty z osobowo$cia prawna. Doktryna w wiekszo-
§ci stoi na stanowisku, ze do wojewddzkich samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych nalezy zaliczy¢ wytacznie podmioty nieposiadajace osobowosci
prawnej. Swiadczy o tym ,(...) dyferencjacja statusu zawodowego pracow-
nikéw samorzadowych wedtug kryteriéw stanowiska pracy. Komentowana
ustawa wyraznie przewiduje, ze pracownicy samorzadowi s zatrudniani
wytacznie na stanowiskach urzedniczych, asystentéw i doradcé6w oraz po-
mocniczych i obstugi, co sugeruje objecie jej zakresem jedynie urzedéw oraz
jednostek i zaktadéw budzetowych”#.

Kolejna grupe podmiotéw stanowia starostwa powiatowe oraz powiatowe jed-
nostki organizacyjne. Starostwo powiatowe to aparat pomocniczy zarzadu po-
wiatu (art. 33 ustawy o samorzadzie powiatowym). Starosta jest kierownikiem
starostwa powiatowego i jednoczes$nie zwierzchnikiem stuzbowym tego urze-
du. Uwagi odnosnie osobowosci prawnej urzedu marszatkowskiego nalezy od-
nie$¢ do starostwa powiatowego. Podobnie jest z uwagami dotyczacymi woje-
wodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktére maja odpowiednie
zastosowanie do powiatowych jednostek organizacyjnych. Przyktadem powia-
towej jednostki organizacyjnej moze by¢ powiatowe centrum pomocy rodzinie,
powiatowy urzad pracy czy chociazby zaktad opieki spoteczne;j.

Kolejna grupa podmiotéw to urzedy gmin, jednostki pomocnicze gmin, gminne
jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe. Urzad gminy to aparat
pomocniczy wdjta (art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym), ktéry jest kierow-
nikiem urzedu gminy i jednocze$nie zwierzchnikiem stuzbowym tego urzedu.
Uwagi odno$nie osobowosci prawnej urzedu marszatkowskiego nalezy odniesé
do urzedu gminy. W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze w sktad urzedu gminy
wchodzi takze urzad stanu cywilnego, dlatego M. Wujczyk stusznie zauwaza,
Ze osoby w nim zatrudnione sa kwalifikowane jako pracownicy samorzadowi®.

4 A. Rzetecka-Cil, op. dt., s.17.

4 J. Stelina [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, \Warszawa 2013, s. 25
% |bidemn. Patrz takze: M. Wujczyk, op. cit., s. 493

“ Ibidemn, s. 494
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Z kolei jednostki pomocnicze gmin to, najprosciej rzecz ujmujac, struktury te-
rytorialno-spoteczne, a wiec okre$lony obszar wraz z jego mieszkaricami. Za-
licza sie do nich sotectwa, dzielnice, osiedla i inne jednostki, a takze miasta
potozone na terenie gminy (art. 5 u.s.g.). Sa jednak zdania, ze pojecie jednost-
ki pomocniczej gminy powinno by¢ rozpatrywane nie w kontekscie terytorial-
nym, jak to zrobiono powyzej, lecz funkcjonalnym. Oznaczatoby to, ze ustawo-
dawca miat na mysli jednostki organizacyjne gminy, o ktérych mowa w art. 9
u.s.g. Zgodnie z nim gminy moga tworzy¢ jednostki organizacyjne o réznym
stopniu wyodrebnienia organizacyjnego i finansowego w celu wykonywania za-
dan publicznych. Takie podejs$cie wydaje sie watpliwe, przede wszystkim dlate-
go, ze ustawodawcy chodzito o potraktowanie sotectw, dzielnic czy osiedli jako
potencjalnych placéwek zatrudnienia, a nie wylacznie jako jednostek pomoc-
niczych podziatu terytorialnego*. Szczegélny status na tle jednostek pomoc-
niczych gmin posiadaja dzielnice m.st. Warszawy. Zgodnie z ustawa o ustroju
miasta stotecznego Warszawy, utworzenie dzielnic ma charakter obligatoryjny,
a osoby w nich zatrudnione maja status pracownikéw samorzadowych (odpo-
wiednio art. 14 i 18).

Gminne jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe, zgodnie
z ustawa o finansach publicznych, to odpowiednio jednostki organizacyjne
sektora finanséw publicznych, ktére pokrywajaq swoje wydatki bezposrednio
z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek dochodéw budzetu
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 11) oraz jednostki organizacyjne sek-
tora finanséw publicznych, ktére odptatnie wykonuja wyodrebnione zadania,
a koszty swojej dziatalnosci pokrywaja, co do zasady, z przychodéw wtasnych
(art. 15). Przyktadem takich jednostek moga by¢ zaktady gospodarki komunal-
nej, zaktady wodociagéw i kanalizacji czy osrodki sportu i rekreacji.

Czwarta grupa podmiotéw sa biura (ich odpowiedniki) zwigzkéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych utwo-
rzonych przez te zwigzki. Zwiazki samorzadowe moga by¢ tworzone zaréwno
przez samorzad gminny (art. 64 i nast. u.s.g.), jak i przez samorzad powiatowy
(art. 65 i nast. u.s.p.). Jako przykiad takich zwigzkéw moze postuzy¢ Zwiazek
Miast Polskich czy chociazby Zwigzek Powiatéw Polskich.

Ostatnia, piata grupe podmiotéw stanowia biura (ich odpowiedniki) jednostek
administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca nie wy-
jasnit, co nalezy przez to rozumieé. Z pomoca w tym zakresie po raz kolejny
przychodzi jednak doktryna, zdaniem ktérej jednostki administracyjne jedno-
stek samorzadu terytorialnego to struktury samorzadowe, inne niz dotychczas
omdéwione, powotywane w celu wykonywania zadan w zakresie administracji
publicznej, ktdére nie stanowia elementu organizacyjnego urzedu gminy, sta-

4 7. Goral,op.cit., 5. 42



art.3 Ustawa o0 pracownikach samorzadowych

rostwa i urzedu marszatkowskiego, ale pozostaja w $cistym zwigzku z funk-
cjonowaniem aparatéw pomocniczych gmin, powiatéw i wojewddztw**. Przy-
ktadem jednostki administracyjnej jednostki samorzadu terytorialnego moze
by¢ delegatura urzedu miasta.

Warto wskazaé, ze ustawa o pracownikach samorzadowych swoim zakresem
obejmuje réwniez dodatkowa grupe pracownikéw niewymienionych w art. 2.
Dzieje sie tak za sprawa licznych odestan do przepiséw tej ustawy w innych ak-
tach normatywnych. Taki zabieg legislacyjny nie rozszerza jednak pojecia ,,pra-
cownik samorzadowy”. Skutkuje tylko i wylacznie zastosowaniem tej regulacji
do innych kategorii pracownikéw.

Art. 3. [Wylaczenie zastosowania przepisow ustawy]

Przepis6w ustawy nie stosuje sie do pracownikéw zatrudnionych w jednostkach
wymienionych w art. 2, ktérych status prawny okreslaja odrebne przepisy.

KOMENTARZ

Przepis art. 3 u.p.s. ma charakter normy kolizyjnej. Odnosi sie do zakresu pod-
miotowego regulacji i winien by¢ rozpatrywany tacznie z tresciq art. 2 u.p.s.
W tym sensie przepisy art. 2 i 3 u.p.s. stanowia swoista cato$¢®.

Status prawny pracownika samorzadowego, co do zasady, powstaje z mocy sa-
mego prawa z chwilg nawiazania stosunku pracy (zatrudnienie) w jednostkach
samorzadu, jakie wymienia u.p.s. w art. 2 (jednostka samorzadowa, pracodaw-
ca samorzadowy). Nalezy wspomnie¢, ze w niektérych przypadkach ten sam
status prawny powstaje z chwila wyboru. Bez watpienia celem powyZszej regu-
lacji jest mozliwie precyzyjne okre$lenie grupy podmiotéw, ktére z mocy usta-
wy o pracownikach samorzadowych sa pracownikami samorzqdowymi, a jed-
nocze$nie przedmiotowa regulacja nie ma do nich zastosowania. Przepis ten
dotyczy wiec, co nalezy podkreslié¢, pracownikéw samorzadowych niepodda-
nych regulacjom ustawy o pracownikach samorzadowych?®.

Sprawa jest nieskomplikowana tylko z pozoru. W literaturze wskazuje sie na
niewielkq koherentno$¢ samego okreslenia ,,pracownik samorzadowy”. Podno-
si sie w odniesieniu do tak uzytego sformutowania, Ze jest ono niejasne, nie-
precyzyjne, niezawierajace jakichkolwiek wskazéwek co do jego interpretacji®.

* H. Szewczyk, Stosunki pracy w sarmorzadzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 71. Por. W. Drobny, op. cit., 5. 35
% A.Rzetecka-Gil, op. cit., s. 21-22. Patrz takze: M. Wujczyk, op. cit., . 496

4 A.Szewc, Komentarz do ustawy o pracownikach samorzadowych, System Informacji Prawnej LECALIS

* A Rzetecka-Gil, op. cit., . 25

“  B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzadowi, Gdansk 1991, s, 20
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Nie bez znaczenia dla stosowania prawa pozostaje postugiwanie sie przez usta-
wodawce pojeciami niedookre$lonymi.

Wtasciwie kolejne nowelizacje przepisOw ustawy o pracownikach samo-
rzadowych niewiele zmienity taki stan rzeczy. Ustawowym, jedynym i do$¢é
zawodnym kryterium jest zatrudnienie w: urzedach marszatkowskich oraz
wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych, starostwach
powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzedach
gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach budzeto-
wych i samorzadowych zaktadach budzetowych, biurach (ich odpowiedni-
kach) zwiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych
zaktadéw budzetowych utworzonych przez te zwiazki, biurach (ich odpo-
wiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorial-
nego.

To w praktyce oznacza, ze w kazdym przypadku zachodzi potrzeba odpowiedzi
na pytanie o status jednostki organizacyjnej, a wiec jurydyczng przynalezno$é
do kategorii okres$lonej w art. 2 u.p.s.

W nawigzaniu do powyzszego podkreslenia wymaga zréznicowany zakres pod-
miotowy ustawy o pracownikach samorzadowych w stosunku do oséb zatrud-
nionych w samorzadowych jednostkach organizacyjnych®.

W rozumieniu ustawy o pracownikach samorzadowych zatrudniajacq jednost-
ka samorzadowa® jest urzad jednostki samorzadu terytorialnego, w tym urzad
marszatkowski, starostwo powiatowe, urzad gminy, inne samorzadowe jednost-
ki organizacyjne, jednostki organizacyjne zwiazkéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, komorki organizacyjne w ramach jednostek administracyjnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz jednostki pomocnicze gmin®.

Doktryna stusznie zwraca uwage na pewng niespdjno$é¢ terminologiczna
w kwestii prawnego znaczenia przymiotu osobowosci prawnej jednostek po-
wiatowych i wojewddzkich, w tym na brak legalnych definicji tych pojeé. ,,0d-
mawiajac mu waloru prawnego, czyli uznajac go za prawnie obojetny, do czego
sklaniaja wzgledy semantyczne, nalezy przyjac, ze powiatowa badz wojewddz-
ka jednostkq organizacyjng jest kazda jednostka utworzona przez te jednost-
ki samorzadu terytorialnego dla realizacji ich zadan, niezaleznie od tego, czy
jest wyposazona w osobowo$¢ prawna. Uznajac natomiast, ze atrybut ten petni
funkcje negatywna, w tym sensie, ze posiadanie osobowo$ci prawnej wyklucza
dana jednostke z grona samorzadowych jednostek organizacyjnych (do czego
z kolei sktaniajq liczne inne ustawy, odrézniajace samorzadowe jednostki orga-

0 A Szewc, Komentarz do ustawy o pracownikach samorzadowych, System Informacji Prawnej LEGALIS

51 Okredlenie jednostka samorzadowa zastepuije dotychczas funkcjonujace w tredci ustawy o pracownikach samorzadowych okreslenie
pracodawca samorzadowy.

%2 A.Szewc, Komentarz do ustawy o pracownikach samorzadowych, System Informadji Prawnej LECALIS
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nizacyjne od samorzadowych oséb prawnych), ograniczamy pojecie tych jed-
nostek do jednostek niemajacych takiej osobowosci”.

W odniesieniu do statusu prawnego jednostek samorzadowych nalezy po-
wiedzie¢, ze model, jaki przyjat ustawodaweca, jest identyczny i znajduje sie
we wspomnianych w niniejszym komentarzu ustawach ustrojowych (usta-
wie 0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie
wojewddztwa).

Z pobieznej analizy przedstawionych wyzej aktéw prawnych jasno wynika, ze
co do zasady wszelkie jednostki organizacyjne utworzone przez wojewé6dztwo,
powiat i gmine w celu wykonywania zadan ustawowych beda miaty atrybut pra-
codawcy samorzadowego.

W praktyce indywidualizacja instytucji samorzadowych, ktérych pracownicy
podlegaja przepisom o pracownikach samorzadowych, budzi powazne watpli-
wosci natury prawnej* wobec braku okre§lonego normatywnego pojecia ,,pra-
cownik samorzadowy”*.

W celu zdiagnozowania zakresu stosowania ustawy do os6b bedacych jedno-
cze$nie pracownikami samorzadowymi z tytutu zatrudnienia w jednostkach or-
ganizacyjnych samorzadu terytorialnego i do ktérych to 0séb przepisy u.p.s. nie
majq zastosowania z mocy art. 3, nalezy odnie$¢ sie do pojecia ,,pracownik sa-
morzadowy”.

Interpretacja obowiazujacych przepiséw ustawy o pracownikach samorza-
dowych sktania do przyjecia jednego z czterech kryteriéw, a mianowicie: za-
trudnienia w dowolnej samorzadowej jednostce organizacyjnej, zatrudnienia
w samorzadowej jednostce organizacyjnej okreslonej w art. 2 u.p.s., podlega-
nia ustawie o pracownikach samorzadowych, kombinowane, taczace w sobie
miejsce zatrudnienia z jednoczesnym podleganiem ustawie o pracownikach sa-
morzadowych.

Problem jest do$¢ ztozony. Mozemy wyrézni¢ dwa konkurujace ze sobg sta-
nowiska. Pierwsze zaktadajace, ze pracownikiem samorzadowym jest kazda
osoba zatrudniona w szeroko rozumianej (czyli kazdej) samorzadowej jedno-
stce organizacyjnej, cho¢by dlatego, ze brak jest w tekscie ustawy o pracowni-
kach samorzadowych zwrotéw precyzujacych, takich jak: ,ilekro¢ w ustawie
jest mowa o pracownikach samorzadowych - nalezy przez to rozumie¢ (...)”.
Powyzsze wydaje sie by¢ zgodne z dyrektywa wyktadni, w mysl ktdrej pojeciom
uzywanym w akcie normatywnym nie nalezy nadawacé szczegélnego (konwen-
cjonalnego) sensu, odbiegajacego od ich znaczenia powszechnego, a ustawo-

= |bidem

# H. Szewczyk, Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z 27 kwietnia 2004 1., sygn. akt || PZP 3/04 GSP, Przeglad Orzecznictwa 2005, nr 4,
s.25.
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dawca na nadanie omawianemu okresleniu takiego znaczenia sie nie zdecy-
dowat”¥. Drugie, wedle ktérego okreslenie ,pracownik samorzadowy” bez
blizszego wskazania jest przyktadem definicji ustawowej, swoistej, nieodwo-
tujacej sie do jakichkolwiek racji merytorycznych, funkcjonalnych czy innych,
w szczegblnosci jezykowych, a jedynie do przestanki zatrudnienia w wyliczo-
nych w przepisie jednostkach. Oznacza to, ze pracownicy samorzadowi sq za-
trudniani takze w innych samorzadowych jednostkach organizacyjnych niz
wymienione w art. 2 u.p.s. i ze samorzadowa pragmatyka stuzbowa ma zasto-
sowanie tylko w stosunku do cze$ci pracownikdéw samorzadowych®. Niektérzy
autorzy tacza ocene sytuacji prawnej pracownika samorzadowego z rodzajem
zatrudniajacej jednostki organizacyjnej®.

Powyzsze dobrze obrazuje poglad H. Szewczyk, zdaniem ktdrej ,,pracownicy
powiatowych oséb prawnych, w szczegdlnosci spétek prawa handlowego nie sq
(...) jak sie wydaje - de lege lata pracownikami samorzadowymi. Jest to jednak
poglad dyskusyjny w odniesieniu do niektérych powiatowych oséb prawnych,
niebedacych spétkami handlowymi”®.

Nie spos6b nie zgodzi¢ sie z tak postawiona tezq. Wypada jedynie zasygna-
lizowad, ze tworzenie przez powiat, w ramach przystugujacych kompetencji,
0s6b prawnych, w tym spétek prawa handlowego, odbywa sie wylacznie w celu
okres$lonym ustawa. Stad osoby zatrudnione w takiej jednostce organizacyjnej
wykonuja swoje zadania wylacznie w tym zakresie, ergo zawodowo, rzetelnie
i bezstronnie choéby ze wzgledu na status spétki prawa handlowego jako po-
wiatowej jednostki organizacyjnej®'.

W tym sensie nalezy zaaprobowa¢ postulat o nadanie mozliwie szerokiego za-
kresu interpretacyjnego pojeciu ,jednostka organizacyjna” uzytego w ustawie
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K. Kawecki [w:] S. Prazek, S. Sieriko-Smaga, K. Kawecki, D. Babiak-Kowalska, R. Skwarto, Ustawa o pracownikach samorzadowych.
Komentarz ze wzorami regulamindw, zarzadzeri i uchwat. \Warszawa 2009, s.18
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Patrz w szczegblnosci orzeczenia: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 14 pazdziernika 2010, sygn. akt il
SA/WI 537/10. Przepisy prawa publicznego nalezy interpretowac scisle (...). Z uwagi na wynikajace zart. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz z art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej ograniczenia ustawowe zakresu zadan, powiat moze przystepo-
wac jedynie do takich spdtek, ktérych przedmiot dziatania miesci sie w ustawowym zakresie zadar powiatu. Nietrafne jest zatem sta-
nowisko, ze wystarczy, gdy zadania powiatu sg zbiezne z przedmiotem dziatalnosci spétki. Podjeta uchwata w sprawie przystapienia
powiatu do spotki, ktérej przedmiot dziafania wykracza poza ustawowy zakres zadar powiatu, narusza istotnie powotane przepisy
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o gospodarce komunalnej; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wrodawiu z 22 sierpnia 2008 r., sygn. akt Il SA/Wr 300/08. Uchwala rady powiatu realizujgca wytgczng wiasciwosc tego organu
do tworzenia spétki z 0.0. lub do przeksztatcenia jednostki budzetowej powiatu w taka spétke powinna okresla¢ zakres dziatalnosci
gospodarczej powotywanej spotki z uwzglednieniem kryterium ujetego w art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 maja 2006 1., sygn. akt I OSK 288/06. Nie wszystkie zadania wiasne jednostek samorzgdu
terytorialnego moga by¢ uznane za zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Dziatalnos¢ spotki obejmujaca udzielanie poreczen
pozyczek i kredytow zaciaganych przez jednostki samorzadu terytorialnego nie wykazuje koniecznych elementéw dla uznania takiej
dziatalnosci jako realizadji zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Tego rodzaju dziatalnosci nie mozna bowiem uznac za forme
realizacji zadan majacych na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb Wspélnoty.
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o pracownikach samorzadowych, tak by obja¢ nim wszystkie jednostki organi-
zacyjne, w tym osoby prawne, tworzone przez powiaty i wojewddztwa®?.
Zastana przez sady sytuacja jurydyczna nie moze pozosta¢ bez echa na grun-
cie ferowanych orzeczen. Powoduje to do$¢ istotne rozbieznosci w podejsciu
do przedmiotowego zagadnienia, cho¢ oczywiscie zdarzaja sie rozstrzygniecia
niemal modelowe.

W jednym z wyrokéw Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,status prawny radcéw
prawnych reguluja odrebne przepisy w rozumieniu art. 3 ustawy, przeto rad-
cy prawnego zatrudnionego w urzedzie pracy nie mozna na podstawie art. 23
ust. 1 tej ustawy przenie$é na inne urzednicze stanowisko pracy, choéby for-
malnie legitymowat sie kwalifikacjami wymaganymi do wykonywania takie-
go zatrudnienia. Zakaz przeniesienia zatrudnionego w ramach stosunku pracy
radcy prawnego na inne urzednicze stanowisko pracy wynika zatem wyraZnie
juz z art. 3 ustawy o pracownikach samorzadowych”®. PowyZsze zastuguje na
uznanie w catej rozciagtosci.

Tego samego z kolei nie mozna powiedzie¢ o postanowieniu Sadu Najwyzsze-
go, w ktérym postuzyt sie nieznanym i niezrozumiatym przy okresleniu sta-
tusu pracownika samorzadowego kryterium petnienia funkcji. Przyczyna tkwi
by¢ moze w konfuzji okreslenia ,pracownik samorzadowy” i ,,funkcjonariusz
publiczny”, co nie zmienia, niestety, skutku. Czytamy w nim, ze ,,funkcjonariu-
szem publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 Kodeksu karnego jest pra-
cownik samorzadu terytorialnego w ujeciu okre$lonym w ustawie o pracowni-
kach samorzadowych, o ile nie petni wylacznie funkcji ustugowych”¢.

Dla kontrastu, w uchwale Sadu Najwyzszego podniesiono m.in., ,ze pra-
cownikiem samorzadowym nie jest sie ze wzgledu na zajmowanie okre-
Slonego stanowiska, funkcji czy sposéb nawigzania stosunku pracy, lecz
wylacznie ze wzgledu na zatrudnienie w okreslonych instytucjach samo-
rzadowych, przy czym lista tych instytucji jest zamknieta”®. Odmiennie
stwierdzono w rozstrzygnieciu nadzorczym wojewody podlaskiego. ,Pra-
cownicy zakladu gospodarki komunalnej (w tym kierownik) sq pracownika-
mi samorzadowymi, do ktérych stosuje sie przepis art. 4 ust. 1 pkt 3 usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, stosownie
do ktérego pracownicy samorzadowi sa zatrudniani na podstawie umowy
o prace. W zwiazku z tym rozwiazuje sie z nimi umowe o prace, a nie odwo-
tuje, odwotanie bowiem dotyczy formy zatrudnienia dotyczacej powotania
i odnosi si¢ ona do zupetnie innego kregu stanowisk”.

& 7.Goral,op.cit, s.117.

& Wyrok Sgdu Najwyzszego z 13 marca 2014 1., sygn. akt PK181/13
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W jeszcze innym wyroku Sad Najwyzszy uznal, Ze ,niebedacy nauczycielem
pracownik szkoty specjalnej, funkcjonujacej w systemie o§wiaty, chociaz zakta-
danej, prowadzonej i finansowanej przez powiat wykonujacy publiczne zadania
o charakterze ponadgminnym w zakresie edukacji publicznej, nie ma statusu
pracownika samorzadowego w rozumieniu art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 22 mar-
ca 1990 r. o pracownikach samorzadowych, ale jest pracownikiem o$wiaty”®.
Za$ w uchwale Sadu Najwyzszego uznano m.in., ze , kierownik oddziatu przed-
siebiorstwa panstwowego przeksztatconego w zaktad budzetowy stanowia-
cy gminng jednostke organizacyjng nie staje sie w wyniku tego przeksztatce-
nia pracownikiem samorzadowym w rozumieniu art. 1 ustawy z dnia 22 marca
1990 1. o pracownikach samorzadowych”®.

Warte odnotowania jest jeszcze orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Bydgoszczy, z ktérego wynika, jakoby nauczycieli nie obejmowat za-
kres ustawy o pracownikach samorzadowych, a dyrektor szkoty nie byt gmin-
nym pracownikiem samorzadowym. Ktdci sie to w sposéb oczywisty choéby
ze statusem szkoty gminnej jako jednostki budzetowej gminy, na co stusznie,
komentujac to orzeczenie, wskazuje A. Rzetecka-Gil. Dodaje ona jednocze$nie,
ze ,nauczyciel gminnej szkoly objety jest zakresem podmiotowym ustawy na
mocy art. 2 pkt 3, natomiast z mocy art. 3 stosuje sie do niego przepisy ustawy
- Karta Nauczyciela”®.

Niejako spinajacym dotychczasowe orzeczenia jest wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach™.

W powyzszych przypadkach widaé¢ dos¢ jasno problem z mozliwoscia jednoli-
tego zakwalifikowania stanu faktycznego na tle obowigzujacego prawa. Taka,
a nie inna redakcja przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych, czy tez
wybrany model legislacyjny okazuje sie na przestrzeni dotychczasowych do-
$wiadczen stosunkowo nietrafny?”’.

Pozostaje do omdwienia ostatni z zasygnalizowanych dotad problemoéw. Jest
nim zakres zastosowania komentowanej ustawy, w sytuacji czesciowej regulacji
statusu pracowniczego 0séb zatrudnionych przez pracodawce samorzadowego,
przez przepisy odrebne. Przychylam sie do stanowiska sformutowanego w dok-
trynie, w ktérym to ,mozna uzna¢, ze jezeli regulacja odrebna o charakterze
pragmatyki zawodowej w dostatecznym stopniu uwzglednia specyfike i szcze-
go6lne warunki pracy danej grupy pracownikéw samorzadowych, to nie ma po-
trzeby obejmowania ich przepisami ustawy o pracownikach samorzadowych.
Jezeli warunek ten nie jest spetniony, to nie mozna uznaé, ze sam fakt istnienia

7 Wyrok Sadu Najwyzszego 210 stycznia 2003 1., sygn. akt | PK 84/02.

% Uchwata Sadu Najwyzszego z19 sierpnia 1992 ., sygn. akt | PZP 54/92

% A Rzetecka-Gil, op. cit., 5. 40.

0 Wyrok Wojewoddzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z 26 czerwea 2008 ., sygn. akt 1l SA/GI 23/08.
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dla pewnej grupy pracownikéw samorzadowych jednostki jakiego$ niewielkie-
go zakresu regulacji odrebnej wystarcza do niestosowania wobec nich pragma-
tyki samorzadowej i poddania ich powszechnemu prawu pracy, chyba zZe - jak
to ma miejsce w odniesieniu do pracownikéw kultury - przepis szczegdlny wy-
raznie tak stanowi””2.

Art. 4. [Nawiazanie stosunku pracy]

1. Pracownicy samorzadowi sa zatrudniani na podstawie:
1) wyboru:

a) w urzedzie marszatkowskim: marszatek wojewodztwa, wicemarsza-
ek oraz pozostali czlonkowie zarzadu wojewodztwa - jezeli statut
wojewédztwa tak stanowi,

b) w starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali czlon-
kowie zarzadu powiatu - jezeli statut powiatu tak stanowi,

c¢) w urzedzie gminy: wojt (burmistrz, prezydent miasta),

d) w zwiazkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy
zarzadu zwiazku i pozostali czlonkowie zarzadu - jezeli statut zwiaz-
ku tak stanowi,

e) w urzedzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, za-
stepca burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie
zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy;

2) powolania - zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik
gminy, skarbnik powiatu, skarbnik wojewddztwa;
3) umowy o prace - pozostali pracownicy samorzadowi.
2. Pracownicy samorzadowi sa zatrudniani na stanowiskach:
1) urzedniczych, w tym Kierowniczych stanowiskach urzedniczych;
2) doradcéw i asystentow;
3) pomocniczych i obstugi.

KOMENTARZ

Jednym z postulatéw towarzyszacych nowelizacji ustawy o pracownikach sa-
morzadowych byt ten dotyczacy dookre$lenia i ujednolicenia podstaw zatrud-
nienia w administracji samorzadowej oraz uporzadkowanie statusu pracowni-
kéw zatrudnionych na podstawie wyboru”®. Nowa regulacja okres$la, na jakiej
podstawie sa zatrudnieni pracownicy samorzadowi i w tym sensie nie wnosi ni-

> |bidem
% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o pracownikach samorzadowych, www.sejm.gov.pl, druk sejmowwy nr 752
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czego nowego do stanu prawnego sprzed nowelizacji. Powtarza w przedmioto-
wej cze$ci regulacje z art. 2 u.p.s. z 1990 1., dodajac wyliczenie stanowisk pracy.
Wedle zatozen jej twércéw, przedmiotowy akt prawny ma stanowi¢ o petniej-
szym dostosowaniu regulacji w sferze krajowej stuzby publicznej do standar-
déw obowiazujacych w innych krajach europejskich, ktére sformutowane zo-
staly w rekomendacji Komitetu Rady Europy nr R/2000/6, przyjetej 24 lutego
2000.

Bez watpienia zatrudnienie w jednostkach samorzadu terytorialnego od-
bywa sie przede wszystkim w ramach stosunku pracy”™. Podmioty te taczy
wieZ obligacyjna charakterystyczna dla stosunkéw pracy takze wéwczas,
gdy podstawa zatrudnienia jest akt wyboru czy powotania, ktéry nie tyl-
ko nawigzuje stosunek pracy z osoba zatrudniona, lecz zarazem wyposaza
ja w kompetencje wtadcze. Osoba piastujaca stanowisko, z ktérym taczy
sie wykonywanie funkcji publicznych, wystepuje w zyciu prawnym w po-
dwdjnej roli prawnej, w charakterze pracownika i organu administracji’.
Zapewnia to cele, jakie zaktada ustawodawca, w tym trwato$é stosunku
pracy przy zachowaniu dyspozycyjnosci i podporzadkowaniu poleceniom
zwierzchnika.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze Kodeks pracy nie ma zastosowania w stanie praw-
nym, jaki zostal uregulowany w ustawie o pracownikach samorzadowych.
Z art. 43 u.p.s. wynika, ze ma on zastosowanie jedynie w zakresie nieobjetym
ustawa. Zgodnie z przywotanym przez A. Giedrewicz wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, zachowujacym swoja aktualno$¢, Kodeks pracy nie
ma zastosowania do tych przypadkéw, regulowanych odrebnymi przepisami
prawa pracy, ktére wyczerpujaco reguluja tre$¢ stosunku. ,,(...) w celu usunie-
cia kolizji miedzy normami powyzszych Zrédet prawa pracy, zastosowanie be-
dzie miata jedna z ogélnych regut kolizyjnych lex specialis derogat legi genera-
Ii. Rezultatem stosowania tej zasady bedzie wyb6r normy zawartej w przepisie
ustawy o pracownikach samorzadowych (jako /ex specialis) przed normgq zako-
dowana w przepisie Kodeksu pracy (jako /ex generali)”’.

Brzmienie komentowanego artykulu wskazuje na bezwzglednie wigzacy
charakter podstaw zatrudnienia. Mamy zatem do czynienia z kontynuacja
zasady $cistego zwigzania rodzaju stosunku pracy ze stanowiskiem pracy?”.
W tym sensie powyzsze koresponduje z dotychczasowaq liniq orzecznicza
przyjeta przez Sad Najwyzszy w wyroku, w ktérym czytamy, Ze ,nawia-
zanie stosunku pracy z wyboru z pracownikiem samorzadowym nie wy-

# 7.Goral, op.cit., s. 73

> L. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2009, s. 43

% A Giedrewicz-Niewinska, Wyborjako podstawa nawiazania stosunku pracy z pracownikami samorzadowymi, \Warszawa 2008, S. 117
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mienionym w art. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach sa-
morzadowych jest niezgodne z prawem (...)””. W tym samym tonie (choé¢
w cze$ci dotyczacej mianowania jest on nieaktualny) Sad Najwyzszy wypo-
wiedziat sie w innym wyroku. Ztozenie przez strony zgodnych o$wiadczeri
woli 0 nawiazaniu stosunku pracy pracownika samorzadowego na podsta-
wie mianowania powoduje nawiazanie takiego stosunku pracy, nawet je-
zeli statut gminy nie przewidywat takiej podstawy zatrudnienia na okre-
$lonym stanowisku pracy””’. Rdwniez w doktrynie, na tle stanu prawnego
sprzed nowelizacji zgodnie przyjmuje sie, ze norma, o ktérej mowa, ma
charakter wigzacy. W zwiazku z tym, Ze obecna tre$§¢ komentowanego arty-
kutu (z wyjatkiem stanowisk pracy) jest niejako powtérzeniem art. 2 usta-
wy z 1990 r., uznac¢ wypada, iz status quo zostato zachowane.

Bez watpienia, w dalszym ciggu do nawiazania stosunku pracy odnosi sie
reguta zawarta w art. 11 k.p., zgodnie z ktéra nawiazanie stosunku pra-
cy, bez wzgledu na jego podstawe, wymaga zgodnego o$wiadczenia woli
stron®. Przede wszystkim o$wiadczenia te moga by¢ ztozone w jednym do-
kumencie (co wystapi w przypadku umowy o prace), ale moga tez przy-
braé posta¢ osobnych czynnos$ci, oddzielonych zazwyczaj w czasie (co wy-
stapi przy powotaniu i wyborze)®. Tym samym ostatnie dwie podstawy nie
mogq by¢ uwazane za czynno$ci poprzedzajace nawiazanie stosunku pra-
cy. Stanowia one autonomiczne akty kreujace stosunek pracy®?. Innymi sto-
wy, wielo§¢ podstaw zatrudnienia poszczegdlnych kategorii pracownikéow
samorzadowych pociaga za soba zréznicowanie ich statusu prawnego pod
wzgledem praw, obowiazkéw, odpowiedzialno$ci, a przede wszystkim spo-
sobu nawigzania stosunku pracy?®.

Przechodzac do oméwienia wyboru jako podstawy zatrudnienia wymie-
nionej w komentowanym przepisie, nalezy w pierwszym rzedzie zwrécié
uwage na brzmienie art. 73 k.p., w ktérym nawigzanie stosunku pracy na
podstawie wyboru nastepuje, jezeli z wyboru wynika obowiazek wykony-
wania pracy w charakterze pracownika. W literaturze przedmiotu zwra-
ca sie w zwiazku z tym uwage na podwdéjny charakter aktu wyboru. Po
pierwsze, mamy do czynienia z czynno$cia techniczna, polegajaca na wy-
tonieniu przez podmiot kolektywny osoby, ktérej powierza sie piastowanie
okres$lonego stanowiska. Po wtére, wybdr jest o§wiadczeniem woli o checi
nawiazania stosunku pracy®. W praktyce zgoda osoby, a wiec wola nawia-
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