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Akty prawne

EKDA – Europejski Kodeks Dobrej Administracji przy‐
jęty przez Parlament Europejski 6 września
2001 r. (European Code of Good Administra‐
tion Behaviour)

Karta
Nauczyciela

– ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. – Karta Na‐
uczyciela (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 191
z późn. zm.)

k.c. – ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cy‐
wilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 380
z późn. zm.)

k.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.)

k.p. – ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1502
z późn. zm.)

k.p.a. – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks po‐
stępowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2016 r. poz. 23)
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k.p.c. – ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks po‐
stępowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 101 z późn. zm.)

k.p.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postę‐
powania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z późn. zm.)

KPP – Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C 202 z 07.06.2016, s. 389)

k.r.o. – ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. – Kodeks ro‐
dzinny i opiekuńczy (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 2082 z późn. zm.)

rozporządzenie
płacowe

– rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca
2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników
samorządowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 1786)

u.p.s. – ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni‐
kach samorządowych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2016 r. poz. 902)

u.p.s. z 1990 r. – ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorządowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1593 z późn. zm.)

u.s.d.g. – ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia‐
łalności gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2015 r. poz. 584 z późn. zm.)

u.s.g. – ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 446)

u.s.p. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 814)

ustawa
kominowa

– ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu
osób kierujących niektórymi podmiotami praw‐
nymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2099)

u.s.w. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie
województwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 486 z późn. zm.)

10
www.wolterskluwer.pl



Wykaz skrótów

Periodyki, publikatory urzędowe, zbiory
orzecznictwa

Annales UMCS – Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodow‐
ska

Dz. U. – Dziennik Ustaw
GP – Gazeta Prawna
GSP-Prz. Orz. – Gdańskie Studia Prawnicze – Przegląd Orzecz‐

nictwa
M. Pod. – Monitor Podatkowy
M.P.Pr. – Monitor Prawa Pracy
M. Praw. – Monitor Prawniczy
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj‐

nego
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNKW – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna

i Wojskowa
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy,

Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego;

zbiór urzędowy, Seria A
OwSS – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
PiP – Państwo i Prawo
PiZS – Praca i Zabezpieczenie Społeczne
PPH – Przegląd Prawa Handlowego
PPiPS – Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej
Pr. Pracy – Prawo Pracy
PS – Przegląd Sądowy
Sł. Prac. – Służba Pracownicza
ST – Samorząd Terytorialny
Zb. Orz. – Zbiór Orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości

Unii Europejskiej
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Inne

JST – jednostka/jednostki samorządu terytorialnego
KRUS – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego
LEX – System Informacji Prawnej LEX
MOP – Międzynarodowa Organizacja Pracy
NFZ – Narodowy Fundusz Zdrowia
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SKO – Samorządowe Kolegium Odwoławcze
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny
ZUS – Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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SŁOWO WSTĘPNE

Cóż może autorów cieszyć bardziej niż decyzja wydawcy, że książka
przez nich napisana wymaga wznowienia nakładu. Z pewnością o po‐
wodzeniu tej pozycji zadecydował fakt, iż jest to opracowanie komplek‐
sowe, kładące nacisk na aspekt praktyczny. O ile nie brakowało w prze‐
szłości i nie brakuje obecnie na rynku podręczników i komentarzy z za‐
kresu ustroju samorządu, to kwestie związane z pozycją pracowników
samorządowych wydają się być nadal niedoceniane. A przecież o powo‐
dzeniu każdej instytucji decydują pracujący w niej ludzie. Ogromne
znaczenie ma więc także to, jak ustawowo określone są ich obowiązki
i prawa – odczytywane nie tylko wprost z tekstu ustawy, ale także poprzez
analizę doktryny prawniczej, a przede wszystkim – orzecznictwa sądo‐
wego.

W okresie od ukazania się poprzedniej edycji Komentarza nie doszło do
poważniejszych zmian w tekście ustawy o pracownikach samorządo‐
wych. Te nieliczne zostały w nowej edycji ukazane i naświetlone (vide
uwagi dot. art. 16 ust. 2).

***

Dla zrozumienia procesu kształtowania się od 1990 r. tej nowej kategorii
pracowników publicznych warto także przytoczyć najważniejsze idee,
które legły u podstaw konieczności wyodrębnienia pracowników samo‐
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Słowo wstępne

rządowych z szerokiej grupy pracowników urzędów państwowych
w związku z rozpoczęciem procesu decentralizacji naszego państwa.

I. Doniosłe zmiany ustrojowe zapoczątkowane umową Okrągłego Stołu
i rezultatem, wprawdzie nie w pełni demokratycznych, ale już wolnych,
wyborów parlamentarnych z 4 czerwca 1989 r. otworzyły drogę do bu‐
dowania w Polsce demokratycznego państwa prawa ze społeczną gos‐
podarką rynkową. Rodziły tym samym uzasadnioną społeczną nadzieję
na przywrócenie praktyce państwowej tych wszystkich zdobyczy cywi‐
lizacyjnych, które w kręgu politycznej kultury zachodnioeuropejskiej
tworzone były w mozole wieków, a zostały odebrane narodom naszej
części kontynentu przez systemy totalitarne, sprowadzające jednostkę
i jej wspólnoty w najlepszym razie do roli przedmiotowego elementu
w mechanizmie państwa. Dość zauważyć, że Europejska Karta Samo‐
rządu Lokalnego uchwalona w 1985 r. przez Radę Europy w formie kon‐
wencji wykuwana była przez 35 lat, a zatem niemal od początku istnienia
tej organizacji. Większość państw tworzących Radę Europy ratyfikowała
Kartę dopiero na przełomie lat 80. i 90. Polska ze zrozumiałych względów
odcięta była od głównego nurtu dyskusji o istocie decentralizacji i jej
granicach.

Model ustrojowy narzucony Europie środkowej i wschodniej zakładał
natomiast formę państwa scentralizowanego z gospodarką nakazo‐
wo-rozdzielczą, nazywaną gospodarką planową, w którym z zasady nie
było miejsca na podmiotową odrębność wspólnot lokalnych. Stąd zro‐
zumiała w logice tego systemu likwidacja samorządu terytorialnego
w okresie powojennym i zastąpienie go tzw. systemem jednolitych or‐
ganów władzy państwowej. W Polsce nastąpiło to ostatecznie w 1950 r.
Niewydolność funkcjonalna administracji podporządkowanej radom
narodowym różnych szczebli, a w istocie rzeczy komitetom partii mo‐
nopolizującej władzę, spowodowała upomnienie się już w 1981 r.
(w uchwale I Zjazdu Krajowego NSZZ „Solidarność”) o przywrócenie
samorządu terytorialnego. Zamysł ten mógł być zrealizowany jednak
dopiero po przełomie 1989 r., z inicjatywy demokratycznie wybranego
Senatu I kadencji, który już w styczniu 1990 r. skierował do Sejmu pakiet
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projektów ustaw wprowadzających nowe rozwiązania organizacji lokal‐
nych władz publicznych. Odpowiednia nowelizacja ówczesnych prze‐
pisów konstytucyjnych, wraz z ustawami o samorządzie terytorialnym,
ordynacją wyborczą do rad gmin oraz ustawą o pracownikach samo‐
rządowych, uchwalonymi przez Sejm w dniach 8 i 22 marca 1990 r.,
stworzyła podstawy do odbudowania klasycznego, europejskiego samo‐
rządu terytorialnego, a 27 maja 1990 r. przeprowadzone zostały całko‐
wicie wolne i demokratyczne wybory do rad gmin.

Jak ujął to trafnie jeden z twórców odrodzonego samorządu terytorial‐
nego – profesor Jerzy Regulski – operacja ta złamała pięć wielkich mo‐
nopoli państwa komunistycznego: monopol polityczny partii komunis‐
tycznej, monopol władztwa państwowego, własności państwowej, jed‐
ności budżetu państwa oraz jedność korpusu pracowników państwo‐
wych (J. Regulski, Polski samorząd po dziesięciu latach (w:) Samorząd
terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesięć lat doświadczeń, pod red. S. Mi‐
chałowskiego, Lublin 2002, s. 24–35).

II. Przywołane wyżej projekty ustaw powstawały już od lipca 1989 r.
w toku prac senackiej Komisji Samorządu Terytorialnego, która skupiła
się na rozwiązaniach ustrojowych gminy, rozumianej jako wspólnota
mieszkańców wraz z wyodrębnionym terytorium wyposażona w oso‐
bowość prawną. Projekt podstawy prawnej funkcjonowania ponad 100
tys. pracowników zatrudnionych wówczas w urzędach gminnych, wy‐
dawał się wtedy nie tyle problemem drugiego planu, ile konstrukcją wy‐
magającą dopiero w przyszłości poważnych prac badawczych i legisla‐
cyjnych. Rytm prac ustawodawczych wymagał wówczas nie tyle działań
kompletnych i przemyślanych w każdym szczególe, ale raczej reakcji na
podpowiedź intuicji, wskazującej, że nie można będzie wprowadzić tak
daleko idącej rewolucji w strukturze lokalnej państwa z niezmienionym
systemem prawnym i organizacyjnym podstawowej grupy jej funkcjo‐
nariuszy.

Konieczność przełamania monopolu „korpusu pracowników państwo‐
wych” prowadziła wprost do wyodrębnienia z tej kategorii funkcjona‐
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riuszy państwowych tych osób, które zawodowo będę wykonywały funk‐
cje w samorządzie, i stworzenia dla nich odrębnych rozwiązań ustrojo‐
wych – ale bez ambicji wprowadzenia w tamtym czasie regulacji na miarę
rzeczywistych potrzeb i wyzwań czasu. Myśl ta musiała nieuchronnie
zmaterializować się więc w dalece niedoskonałym projekcie pierwszej
ustawy o pracownikach samorządowych, a dalsze sejmowe prace legis‐
lacyjne nie poprawiły zasadniczo jakości pierwotnej koncepcji, co było
wyrazem godzenia się niejako z góry na tymczasowość tych rozwiązań.

III. Materia ustawowa dotycząca osób pełniących zawodowo funkcje
w samorządzie nie może być z natury rzeczy oderwana od konstrukcji
ustrojowych systemu organów samorządowych. Z tego punktu widzenia
warto może w tym miejscu przypomnieć, że początkowy projekt ustawy
samorządowej przewidywał całkowicie inny model relacji pomiędzy
radnymi (politykami lokalnymi) a urzędnikami lokalnymi. Radni mieli –
w myśl pierwotnych założeń – wybierać spośród siebie przewodniczą‐
cego rady, który stawał się jednocześnie przewodniczącym zarządu (wój‐
tem, burmistrzem, prezydentem). Na czele zaś korpusu urzędników
gminnych projektodawcy ustawy ustrojowej widzieli sekretarza gminy,
a w miastach – dyrektora miejskiego, który miał stać się szefem admi‐
nistracji gminnej. Już jednak w końcowym etapie prac senackich unia
personalna przewodniczącego rady i zarządu została rozbita; przewod‐
niczący zarządu miał być na dodatek wybierany także spośród osób spo‐
za rady, niebędących nawet stałymi mieszkańcami gminy. Z tą chwilą
zatarła się wyraźna różnica pomiędzy politycznym (z wyboru) liderem
lokalnym a menedżerem kierującym urzędem i wykonującym budżet
uchwalany przez radę. Ustawa o samorządzie terytorialnym uchwalona
przez Sejm w dniu 8 marca 1990 r. nie znała też już urzędnika o nazwie
„dyrektor miasta”.

IV. Poprzednia ustawa o pracownikach samorządowych wprowadziła,
czy raczej utrzymała instytucję mianowania, znaną wcześniejszym roz‐
wiązaniom dotyczącym pracowników państwowych. Był to wyraźny
sygnał zachęcający do wprowadzenia w przyszłości w systemie samo‐
rządowym rodzaju samorządowej służby cywilnej. Nowa regulacja tej
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materii mianowania pracownika samorządowego już nie przewiduje.
W myśl obecnie obowiązujących przepisów (art. 5 ust. 2 aktualnie obo‐
wiązującej ustawy o pracownikach samorządowych) sekretarz gminy
(powiatu, województwa) – powoływany przez radę na wniosek prze‐
wodniczącego zarządu – stał się funkcjonariuszem podporządkowanym
już tylko wyłącznie kierownikowi urzędu, czyli organowi wykonawcze‐
mu jednostki samorządu terytorialnego. Dobrze przynajmniej, że nie
może należeć do partii politycznej ani też jej tworzyć.

Tym samym efektywna kontrola rady nad urzędnikami lokalnymi (od
pozycji sekretarza w dół) została z tą chwilą w zasadzie wyeliminowana,
tak zaś skuteczny instrument kontroli rady na zarządem w gminie, jakim
do 2002 r. (do wejścia w życie zasady bezpośredniej wybieralności wójta,
burmistrza i prezydenta) była możliwość odwołania organu wykonaw‐
czego przez radę, w praktyce również przestał działać. Poprzednie roz‐
wiązanie ustrojowe nie zapobiegało częstokroć szkodliwej destabilizacji
w pracy samorządu, w aktualnym zaś stanie rzeczy musi rodzić się jednak
pytanie, czy w rzeczywistości rada gminy sprawuje nadal jeszcze sku‐
teczną polityczną kontrolę nad organem wykonawczym – szczególnie że
kompleksowa kontrola finansowa wykonywana jest tylko raz w toku ka‐
dencji, a nieudzielenie organowi wykonawczemu gminy absolutorium
może prowadzić pod pewnymi warunkami jedynie do referendum
w sprawie jego odwołania. Jest to pytanie szczególnie aktualne w prze‐
dedniu projektowanych podobnych regulacji w odniesieniu do samo‐
rządu powiatowego i wojewódzkiego. Należy wyrazić przekonanie, że
ewentualne zmiany w przyszłości w relacjach pomiędzy radami a orga‐
nami wykonawczymi w samorządach powiatowych i wojewódzkich zo‐
staną być może poprzedzone wnikliwymi analizami – nie powinny także
ograniczać się wyłącznie do zmiany systemu wyboru starostów i mar‐
szałków, ale w przypadku takiej decyzji konieczne jest kompleksowe
ułożenie niejako na nowo wszystkich relacji pomiędzy organami w każ‐
dej jednostce samorządowej – tak aby nowy porządek ustrojowy stano‐
wił wewnętrznie spójną całość konstrukcyjną.

17
www.wolterskluwer.pl



Słowo wstępne

Tak rzadki, jak dotychczas, to jest co cztery lata, rytm kompleksowych
kontroli mógł być usprawiedliwiony w początkowym etapie funkcjono‐
wania samorządu – dziś wydaje się już anachronizmem A przecież do
niedawna nie należały do rzadkości przypadki, kiedy to osoby pełniące
funkcje jednoosobowego organu wykonawczego gminy usiłowały wy‐
konywać swoje obowiązki… z aresztu śledczego, zachowując w majes‐
tacie prawa zwierzchnictwo nad całą gminną administracją. Aresztowa‐
nie pracownika samorządowego powoduje obecnie zawieszenie jego
stosunku pracy z mocy prawa (art. 35 ust. 1), ale ten nowy konieczny
przepis nie rozwiązuje, niestety, wszystkich niejasności wokół osób, któ‐
re w trakcie kadencji weszły w kolizję z prawem – w szczególności po
uchyleniu aresztu, z jednoczesnym podtrzymaniem aresztowania.

Pytanie o charakter i zakres politycznej kontroli rad nad organami wy‐
konawczymi w samorządzie szczególnie aktualne jest dziś, kiedy zgła‐
szane są w dyskusji publicznej propozycje identycznych, jak w gminie,
regulacji ustrojowych i organizacyjnych w odniesieniu do samorządu
powiatowego i wojewódzkiego.

V. Niezwykle silna obecnie pozycja polskiego burmistrza (wójta, prezy‐
denta), łączącego w jednym ręku polityczną funkcję organu wykonaw‐
czego gminy z kompetencjami jednoosobowego organu administracyj‐
nego w sprawach niepodlegających w ogóle kontroli rady w ramach po‐
stępowania administracyjnego, a także z zadaniami zwierzchnika służ‐
bowego wszystkich pracowników samorządowych, jako kierownika
urzędu – rodzi reakcję w postaci coraz częściej podnoszonego w debacie
publicznej postulatu, by ograniczona została przynajmniej możliwość
pełnienia tej funkcji do co najwyżej dwóch kadencji. Nie wdając się
w spór na tym tle, trzeba jednak zauważyć, że postulat ten nie rodzi się
w próżni społecznej – praktyka samorządowa dowodzi bowiem, że rzad‐
ko daje się uruchomić skutecznie referenda lokalne, których celem jest
odwołanie wójta (burmistrza, prezydenta) w sytuacjach nawet ewident‐
nie patologicznych.
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VI. Pierwotnym zamysłem rozwiązań ustrojowych było zbudowanie, nie
tylko w strukturach rządu centralnego, ale także w samorządzie teryto‐
rialnym, służby cywilnej. Pierwszym krokiem do zrealizowania tego celu
było wprowadzenie w poprzedniej wersji ustawy instytucji mianowania
pracownika samorządowego. Jak wyżej już podkreślono, ustawa aktu‐
alnie obowiązująca z tego rozwiązania zrezygnowała. Wprowadziła jed‐
nak szereg instytucji charakterystycznych dla służby publicznej, takich
jak: wyróżnienie stanowisk urzędniczych (art. 4 ust. 2), nabór kandyda‐
tów na wolne stanowiska urzędnicze (art. 11–15), ślubowanie (art. 18),
służba przygotowawcza (art. 19), oceny okresowe (art. 27–28), koniecz‐
ność stałego podnoszenia wiedzy i kwalifikacji zawodowych (art. 29).
Warto też na koniec zwrócić uwagę na to, że art. 1 ustawy powtarza
wszystkie określenia konstytucyjnych (art. 153 ust. 1 Konstytucji RP)
cech (atrybutów) urzędnika służby cywilnej (zawodowe, rzetelne, bez‐
stronne wykonywanie zadań), pomijając w tym katalogu jedynie poli‐
tyczną neutralność i zakazując jedynie sekretarzowi tworzenia partii po‐
litycznych i przynależności do nich (art. 5 ust. 5).

Pozwala to postawić tezę, że ustawa uczyniła wprawdzie stosunkowo
dużo dla zbudowania odrębnej kategorii urzędników publicznych
w przestrzeni samorządowej, to jednak zatrzymała się przed postawie‐
niem kropki na „i” w sprawie tak zasadniczej, jak ustrojowe rozróżnienie
stanowisk politycznych od urzędniczych. Chciałoby się zakończyć ni‐
niejsze uwagi pytaniem: czy naprawdę możliwe jest to, by burmistrz –
osoba z natury rzeczy będąca liderem politycznym podlegającym wery‐
fikacji wyborczej – mógł pełnić swoje obowiązku zawodowo i bezstron‐
nie? I czy w taką możliwość wierzymy? W każdym razie kategoria za‐
wodowego polityka lokalnego wydaje się być dotknięta wewnętrzną
sprzecznością. Nie należy jednak tracić nadziei, że orzecznictwo sądowe
będzie potrafiło tę hybrydę ustrojową ucywilizować, a w przyszłości –
utorować drogę do wprowadzenia odrębnych regulacji dla polityków
i ich doradców oraz urzędników – w pełni zawodowych, bezstronnych
i politycznie neutralnych.

***
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Wydaje się, że w przyszłości konieczne będą zdecydowane kroki w tym
kierunku, ponieważ już dziś dostrzegamy, jak istotny jest czynnik pro‐
fesjonalny w działaniu samorządu jako zdecentralizowanej administra‐
cji publicznej. O ile w okresie transformacji mogliśmy zdać się w więk‐
szym stopniu na spontaniczną aktywność obywatelską ludzi, którzy mają
przede wszystkim dobre chęci i serce do służenia społecznościom lokal‐
nym, to dziś nadal tak rozumiana służba musi być już poważnie wsparta
czynnikiem fachowym. W zasadzie nie było dotychczas, poza nielicz‐
nymi wyjątkami, problemów z dostateczną liczbą kandydatów na sta‐
nowiska polityczne w samorządzie (stanowiska z wyboru). Nie da się
jednak przyciągnąć do administracji samorządowej najlepszych fachow‐
ców, jeśli nie będziemy potrafili zagwarantować im mocnej ustrojowej
pozycji, pozwalającej poczuć się prawdziwymi partnerami polityków lo‐
kalnych czy regionalnych, a nie tylko wykonawcą politycznej woli swoich
decydentów. Da się także wyraźnie odnotować rosnącą samoświado‐
mość tej kategorii funkcjonariuszy publicznych, których możemy śmia‐
ło zaliczyć do grupy urzędników samorządowych, przy póki co umow‐
ności tego terminu. Wyrazem tego chociażby organizowane od pewnego
czasu w Polsce niejako poziome fora wójtów czy sekretarzy. Organizo‐
wane w czerwcu 2016 r. przy współpracy Fundacji Rozwoju Demokracji
Lokalnej ogólnopolskie forum sekretarzy zgromadziło w Warszawie kil‐
kusetosobową ich reprezentację, przyciągając zainteresowanie i obec‐
ność nawet Sekretarza Generalnego Stałego Kongresu Władz Lokalnych
i Regionalnych Rady Europy. Trudno o lepszy przykład wzrostu pozycji
tej kategorii pracowników samorządowych i nowych dróg poszukiwania
optymalnych dla niej rozwiązań.

Jerzy Stępień
Sędzia TK w st. spoczynku

Przewodniczący Komisji Samorządu Terytorialnego Senatu
w latach 1989–1993
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USTAWA
z dnia 21 listopada 2008 r.

o pracownikach
samorządowych

(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 902)
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ROZDZIAŁ 1

Przepisy ogólne

Art. 1.  [Cele regulacji]

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wyko‐
nywania zadań publicznych przez samorząd terytorialny ustanawia
się przepisy prawa pracy określające status prawny pracowników sa‐
morządowych.

1. Komentowana ustawa reguluje wybrane aspekty statusu pracowników
samorządowych, a więc pracowników zatrudnionych w jednostkach or‐
ganizacyjnych samorządu terytorialnego. Jak wiadomo, samorząd tery‐
torialny w Rzeczypospolitej Polskiej jest formą zdecentralizowanej ad‐
ministracji publicznej, posiadającej bardzo szeroki zakres kompetencji.
Właściwość organów samorządu terytorialnego oparta jest na domnie‐
maniu kompetencji. Konstytucja RP1 w art. 163 stanowi, że samorząd
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzeżone przez Konsty‐
tucję RP lub ustawy dla organów innych władz publicznych. Jednostki
samorządu terytorialnego, a więc gminy, powiaty i województwa (a także

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z późn. zm.).
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ich związki), wykonują zadania publiczne za pośrednictwem organów
stanowiących i wykonawczych oraz podporządkowanych im jednostek
organizacyjnych.

2. Osoby zaangażowane w realizację przez jednostki samorządowe zadań
publicznych posiadają status pracowników w rozumieniu prawa pracy.
Świadczy o tym zarówno używana terminologia (pracownicy samorzą‐
dowi), posługiwanie się konstrukcjami prawnymi prawa pracy (np. sto‐
sunek pracy), jak i wyraźna deklaracja ustawodawcy, który w art. 1 za‐
liczył przepisy komentowanej ustawy do „prawa pracy”. Można zatem
ustawę tę zaliczyć – jako tzw. pragmatykę pracowniczą i urzędniczą – do
samorządowego prawa pracy.

3. Komentowana ustawa określa przede wszystkim podstawy zatrudnienia,
kwalifikacje wymagane do pracy w jednostkach samorządowych, na‐
wiązanie stosunku pracy, w tym nabór na wolne stanowiska urzędnicze,
zmiany stosunku pracy, zasady odbywania służby przygotowawczej,
podstawowe obowiązki pracowników samorządowych i ich najważniej‐
sze uprawnienia. W przeważającej części komentowana ustawa reguluje
status prawny urzędników samorządowych, a więc tych spośród pra‐
cowników samorządowych, którzy piastują stanowiska urzędnicze.
W mniejszym zakresie ustawa odnosi się do osób zatrudnionych na in‐
nych stanowiskach pracy, stąd główny ciężar regulacyjny wobec osób
zatrudnionych na stanowiskach nieurzędniczych spoczywa na przepi‐
sach powszechnego prawa pracy2.

4. W sprawach nieunormowanych komentowaną ustawą należy stosować
przepisy kodeksu pracy, a nawet – w związku z art. 300 k.p. – przepisy
kodeksu cywilnego.

5. Jak wynika z brzmienia komentowanego przepisu, celem ustawy o pra‐
cownikach samorządowych jest stworzenie warunków zapewniających
zawodowe, rzetelne i bezstronne wykonywanie zadań publicznych przez

2 Z. Góral, Prawo pracy w samorządzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 23.
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samorząd terytorialny. Mamy tu do czynienia z formułą zbliżoną do tej,
która została przyjęta na gruncie służby cywilnej. Nie znaczy to jednak,
że ustawodawca stworzył tym samym samorządową służbę cywilną.
W przeciwieństwie bowiem do urzędów administracji rządowej, w której
osoby zatrudnione na stanowiskach urzędniczych tworzą jednolity kor‐
pus służby cywilnej, pracownicy samorządowi nie stanowią jakiejś zwar‐
tej grupy. Pomiędzy poszczególnymi jednostkami samorządowymi nie
zachodzą żadne strukturalne związki czy zależności, co oznacza, że każda
gmina, powiat i województwo tworzą z osobna zamkniętą całość. For‐
malnie także poszczególne jednostki organizacyjne działające w ramach
danej jednostki samorządowej nie tworzą jednego organizmu, lecz każda
z nich stanowi osobny podmiot (osobnego pracodawcę).

6. Uwarunkowania prawne mające zapewnić zawodowe, rzetelne i bez‐
stronne wykonywanie zadań publicznych przez samorząd terytorialny
zostały zapisane – inaczej niż w odniesieniu do służby cywilnej – jedynie
w ustawie zwykłej. Nie mają one swego umocowania w ustawie zasad‐
niczej. Oznacza to, że ocena ustawowych warunków sprzyjających rea‐
lizacji wskazanych wartości nie podlega weryfikacji przez sąd konstytu‐
cyjny. Warto w tym miejscu zauważyć, że komentowany przepis nie sta‐
nowi dokładnego odzwierciedlenia regulacji obowiązującej w odniesie‐
niu do służby cywilnej. W wyliczeniu celów mających charakteryzować
funkcjonowanie samorządu terytorialnego nie formułuje on warunku
politycznej neutralności. Nie znaczy to jednak, że zamierzeniem usta‐
wodawcy było stworzenie politycznego aparatu administracyjnego na
szczeblu samorządowym, przeciwnie – zadania publiczne mają być wy‐
konywane bezstronnie, a więc w domyśle także bez politycznych prefe‐
rencji. Brak wyraźnego wskazania w przepisie cechy politycznej neu‐
tralności wynika zapewne z tego, że do grona pracowników samorzą‐
dowych zaliczają się zgodnie z ustawą także osoby piastujące funkcje
organów samorządowych (np. wójtowie, burmistrzowie, prezydenci
miast, członkowie zarządów itd.). Osoby te z reguły są dobierane według
klucza politycznego.
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ustawa o pracownikach samorządowych
Kom

entarz M
agdalena Rycak, A

rtur Rycak, Jakub Stelina 

Magdalena Rycak – doktor nauk prawnych; radca prawny, specjalizuje się w indywidualnym 
i zbiorowym prawie pracy; adiunkt w Katedrze Prawa Pracy i Ubezpieczeń Społecznych Uczel-
ni Łazarskiego w Warszawie, kierownik studiów podyplomowych „Prawo pracy i ubezpieczeń 
społecznych – kadry i płace”, wykładowca Krajowej Szkoły Sądownictwa i Prokuratury, ekspert 
w Zespole Prawa Pracy NSZZ „Solidarność” przy Radzie Dialogu Społecznego; autorka kilkudziesię-
ciu publikacji naukowych i popularnonaukowych z prawa pracy oraz ochrony danych osobowych.
Artur Rycak – doktor nauk prawnych; sędzia; w latach 1997–2006 asystent w Katedrze Prawa Pracy 
i Ubezpieczeń Społecznych Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego; wykładowca i kierownik pody-
plomowych studiów „Prawo sądowe dla asystentów sędziów i referendarzy sądowych” oraz „Prawo 
podatkowe” w Uczelni Łazarskiego w Warszawie; autor i redaktor naukowy kilkudziesięciu publi-
kacji z zakresu prawa pracy oraz sporów sądowych.
Jakub Stelina – profesor nadzwyczajny Uniwersytetu Gdańskiego, doktor habilitowany nauk 
prawnych; dziekan Wydziału Prawa i Administracji oraz kierownik Katedry Prawa Pracy UG, 
członek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów RP; od 2009 r. profesor wizytujący 
na Uniwersytecie San Carlos w Guatemala Ciudad, Gwatemala; autor kilkudziesięciu publikacji 
z dziedziny prawa pracy, prawa urzędniczego i zabezpieczenia społecznego. 

Komentarz do ustawy o pracownikach samorządowych jest kompletnym i wielowątkowym 
omówieniem wszystkich przepisów i instytucji zawartych w samorządowym prawie urzędni-
czym. W opracowaniu zaprezentowano szczegółową wykładnię przepisów o zatrudnianiu i roz-
wiązywaniu stosunków pracy pracowników samorządowych, ich wynagradzaniu oraz ważne 
i skomplikowane zagadnienia z zakresu czasu pracy.
Na szczególną uwagę zasługuje słowo wstępne autorstwa Sędziego Trybunału Konstytucyjnego 
w stanie spoczynku Jerzego Stępnia – jednego z twórców polskiego samorządu terytorialnego 
z 1990 r., Prezesa Trybunału Konstytucyjnego w latach 2006–2008 – przedstawiające genezę, 
rozwój oraz status prawny osób pełniących zawodowo funkcje w samorządzie. 
W drugim wydaniu komentarza przedstawiono ostatnie zmiany w przepisach kodeksu pracy 
i w ustawie o pracownikach samorządowych dotyczące zasad zawierania i wypowiadania umów 
o pracę na czas określony. Ponadto uwzględniono najnowsze orzecznictwo Sądu Najwyższe-
go i Naczelnego Sądu Administracyjnego, a także wszystkie najważniejsze publikacje doktryny 
prawa urzędniczego. 
Książka skierowana jest do szeroko rozumianego środowiska samorządu terytorialnego, w tym 
pracodawców i pracowników samorządowych, organów samorządu terytorialnego, a także sę-
dziów, adwokatów, radców prawnych, studentów prawa i administracji, pracowników naukowych
i legislatorów.
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