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Wstęp

Już ponad trzydzieści lat temu pisano o konieczności reformy prawa służby
publicznej PRL, widząc poważne niedomagania w pracy urzędów państwowych
wynikające z centralistycznych wynaturzeń byłego systemu, które ujawnił głęboki
kryzys polityczny i gospodarczy na początku lat osiemdziesiątych ubiegłego stule-
cia1.

Podstawą funkcjonowania demokratycznego państwa prawnego jest bowiem
kompetencja i uczciwość osób sprawujących funkcje publiczne w ramach tzw. służby
publicznej, których powierzenie łączy się z wysokim stopniem zaufania publiczne-
go, ponieważ podejmowane w ramach ich pełnienia decyzje mogą wywołać istotne
skutki w sferze interesów państwa i społeczeństwa.

Minęło ponad 20 lat od rozpoczęcia reformy prawa urzędniczego w naszym
kraju na skutek zmiany ustroju społeczno-gospodarczego oraz wprowadzenia spo-
łecznej gospodarki rynkowej. Nie można jednak uznać, że reforma ta została zakoń-
czona. Jesteśmy dopiero na początku trudnej drogi prowadzącej do ostatecznego
uformowania optymalnego, stabilnego modelu zatrudnienia w szeroko pojętej służ-
bie publicznej, który powinien obowiązywać w demokratycznym państwie praw-
nym2.

W zakres tzw. służby publicznej wchodzą m.in. dwa podstawowe jej segmenty,
tj. członkowie korpusu służby cywilnej oraz pracownicy samorządowi, którym po-
święcono więcej uwagi w niniejszej pracy. Starano się w niej ukazać istotne problemy
związane z zatrudnianiem tych grup społeczno-zawodowych na tle przemian
współczesnego prawa urzędniczego oraz prawa pracy. Poruszono najbardziej aktu-
alne zagadnienia, które nie były dotychczas jeszcze omówione w tak szerokim za-
kresie w piśmiennictwie prawniczym, a które są źródłem rozbieżnej wykładni i roz-
licznych problemów interpretacyjnych w procesie stosowania prawa.

Warto zatem zastanowić się nad stanem obecnym i kondycją współczesnego
prawa urzędniczego w Polsce oraz nad perspektywami jego dalszego rozwoju
w aspekcie koniecznej jego przebudowy w warunkach społecznego ustroju pracy
w naszym kraju oraz członkostwa Polski w Unii Europejskiej, które wywiera okreś-
lony wpływ na funkcjonowanie administracji publicznej w krajach członkowskich.

Dalsza dyskusja na temat kształtu nowego prawa urzędniczego stanowi od-
powiedź na coraz słabszą pozycję polskiego państwa oraz zły stan finansów pub-
licznych. Oczywiście poprawa takiego stanu rzeczy nie zależy tylko od skutecznych
regulacji prawnych, ale bez nich trudno mówić o konstruktywnej przebudowie za-
równo samego prawa urzędniczego, jak i istniejących struktur państwa.

1 Por. T. Zieliński, Podstawowe problemy reformy prawa służby państwowej w PRL, PiP, z. 9, s. 45
i n. z cytowaną tam literaturą.

2 Zob. A. Dubowik, Ł. Pisarczyk, Prawo urzędnicze, Warszawa 2011, s. 13 i n.
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14 Należy mieć nadzieję, że praca ta stanie się przydatna nie tylko studentom
kierunków studiów, takich jak: administracja, prawo, zarządzanie, politologia itd.,
ale również praktykom zajmującym się na co dzień interpretacją i stosowaniem pra-
wa urzędniczego. Podjęto również próbę analizy i oceny wybranych konstrukcji
i rozwiązań prawnych oraz sformułowania w tym zakresie wniosków de lege ferenda.
W związku z powyższym oprócz celów stawianym podręcznikom akademickim
postawiono sobie jeszcze inne cele związane z zapotrzebowaniem praktyki na tego
typu opracowania.

Starano się również spojrzeć szerzej na aktualne zagadnienia zatrudniania
w administracji publicznej, nie stroniąc od zajęcia stanowiska w wielu kwestiach
wymagających zmian i interwencji ustawodawcy. Dalsza przebudowa i reforma
prawa urzędniczego stanowi „potrzebę chwili”. Polska potrzebuje bowiem spójnego
aksjologicznie, czyli opartego na jednolitych założeniach aksjologicznych, systemu
prawa urzędniczego wzorowanego na najlepszych regulacjach państw członkow-
skich Unii Europejskiej, które można zaadoptować w warunkach państwa postko-
munistycznego, które boryka się wciąż z rozlicznymi problemami społeczno-gospo-
darczymi. Pomimo podejmowania licznych inicjatyw ustawodawczych oraz istnie-
nia bogatego orzecznictwa sądów i trybunałów w naszym kraju do dnia dzisiejszego
nie stworzono bowiem jednolitego modelu zatrudnienia w służbie publicznej zgod-
nie z konstytucyjnymi zasadami określonymi w art. 30, 60 i 153 i innych Konstytucji
RP. Inna rzecz, że aby kształt nowego modelu był stabilny i optymalny dla prawid-
łowego funkcjonowania i rozwoju państwa konieczne są także zmiany samej Kon-
stytucji RP.
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Rozdział I

Umowa o pracę na czas określony jako podstawa
nawiązania stosunku pracy w samorządzie
terytorialnym

1. Rodzaje umów o pracę zawieranych z pracownikami
samorządowymi – uwagi ogólne

Najistotniejszym aktem prawnym określającym podstawy nawiązania sto-
sunku pracy w samorządzie terytorialnym jest ustawa z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorządowych1. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.s. pracownicy sa-
morządowi zatrudnieni są na podstawie umowy o pracę, wyboru oraz powo-
łania. Najpowszechniejszym sposobem zatrudnienia, dotyczącym największej
liczby pracowników, niewątpliwie jest jednak umowa o pracę. Jest to typowa
podstawa nawiązania stosunku pracy przede wszystkim dla stanowisk urzęd-
niczych, pomocniczych i obsługi, a także dla doradców oraz asystentów.

Pragmatyka samorządowa w art. 16 ust. 1 wskazuje, że stosunek pracy
pracownika samorządowego zatrudnionego na podstawie umowy o pracę na-
wiązuje się na czas nieokreślony lub na czas określony. Jeżeli zachodzi koniecz-
ność zastępstwa pracownika w czasie jego usprawiedliwionej nieobecności
w pracy, pracodawca może w tym celu zatrudnić innego pracownika na pod-
stawie umowy o pracę na czas określony, obejmujący czas tej nieobecności.

Jednocześnie w przypadku osób podejmujących po raz pierwszy pracę na
stanowisku urzędniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzędniczym,
w jednostkach, o których mowa w art. 2 u.p.s., umowę o pracę zawiera się na
czas określony, nie dłuższy niż sześć miesięcy, z możliwością wcześniejszego
rozwiązania stosunku pracy za dwutygodniowym wypowiedzeniem.

Innymi słowy, wyżej powołane uregulowanie prawne w sposób jedno-
znaczny przesądza o tym, że ustawodawca określił swoisty numerus clausus,
tj. katalog zamknięty umów o pracę, które mogą funkcjonować w samorządzie

1 Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z późn. zm.
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18 terytorialnym2. Pracownicy samorządowi mogą być zatrudniani bowiem wy-
łącznie na podstawie umów o pracę na czas nieokreślony albo określony, w tym
także na zastępstwo za nieobecnego pracownika. W związku z tym, co wydaje
się być oczywistą konsekwencją przedmiotowego uregulowania, pracodawca
samorządowy nie może zatrudniać pracowników na podstawie innych, prze-
widzianych w kodeksie pracy umów o pracę – umowy na okres próbny3, umowy
na czas wykonania określonej pracy, umowy o pracę w celu przygotowania za-
wodowego czy spółdzielczej umowy o pracę4.

Co więcej, należy jednak wskazać, że pracodawca zatrudniający pracow-
ników samorządowych z jednej strony jest wprawdzie związany wyższej wska-
zanym katalogiem możliwych do zastosowania umów o pracę, ale z drugiej ma
ograniczoną swobodę w zakresie ich doboru. W większości jednak przypadków
okoliczność, że zastosowanie znajdzie umowa na czas nieokreślony zamiast
umowy terminowej, zależeć będzie jedynie od swobodnego uznania pracodaw-
cy samorządowego. Wyjątkami od powyższej zasady są trzy przypadki obliga-
toryjnego zatrudnienia na czas określony: umowa zawierana z osobą podejmu-
jącą po raz pierwszy zatrudnienie na stanowisku urzędniczym, umowa o pracę
na czas zastępstwa oraz umowa o pracę na stanowisku doradcy czy asystenta –
na czas pełnienia funkcji przez kierownika urzędu.

2. Umowa zawierana z osobą podejmującą po raz pierwszy
zatrudnienie na stanowisku urzędniczym

Stosownie do brzmienia wyżej wskazanego art. 16 u.p.s. w przypadku osób
podejmujących po raz pierwszy pracę na stanowisku urzędniczym, w tym także
kierowniczym stanowisku urzędniczym, w jednostkach, o których mowa
w art. 2 u.p.s., umowę o pracę zawiera się na czas określony, nie dłuższy niż
6 miesięcy.

W pierwszej kolejności należy podkreślić, że zgodnie z owym art. 2 u.p.s.
mowa tutaj o osobach podejmujących pracę w: urzędach marszałkowskich oraz
wojewódzkich samorządowych jednostkach organizacyjnych; starostwach po-
wiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych; urzędach gmin,
jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach budżetowych i samo-
rządowych zakładach budżetowych; biurach (ich odpowiednikach) związków
jednostek samorządu terytorialnego oraz samorządowych zakładów budżeto-
wych utworzonych przez te związki; biurach (ich odpowiednikach) jednostek
administracyjnych jednostek samorządu terytorialnego.

Po drugie, przedmiotowy przepis dotyczy tylko i wyłącznie osób zatrud-
nionych na stanowiskach urzędniczych oraz kierowniczych stanowiskach

2 K. Łapiński, Umowa o pracę na czas określony w polskim i unijnym prawie pracy, Warszawa 2011,
s. 314.

3 A. Giedrewicz-Niewińska, Nowe przepisy o podstawach nawiązania stosunku pracy z pracowni-
kami samorządowymi, MPP 2009, nr 4, s. 183.

4 B. Bury, Umowa o pracę jako podstawa nawiązania stosunku pracy w administracji, Gdańsko-Łódz-
kie Roczniki Prawa Pracy i Prawa Socjalnego 2012, nr 2, s. 73.
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19urzędniczych. Co ważne, ustawodawca w art. 4 ust. 2 u.p.s. wymienia je wpraw-
dzie, ale w żadnym miejscu nie definiuje ich znaczenia ani nie wskazuje, jakimi
szczegółowymi cechami powinno się charakteryzować dane stanowisko, aby
mogło zostać zaliczone do jednej z powyższych kategorii. Jedynym rozwinię-
ciem zagadnienia jest rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r.
w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych5, w którym sporzą-
dzono wykaz stanowisk z podziałem między innymi na stanowiska urzędnicze
i stanowiska kierownicze urzędnicze wraz z zaznaczeniem minimalnych wy-
magań kwalifikacyjnych (danych dotyczących wykształcenia, umiejętności za-
wodowych oraz stażu pracy). I tak, stosownie do treści załącznika nr 3 powyż-
szego rozporządzenia, do kategorii stanowisk urzędowych zaliczamy między
innymi: komornika, poborcę, starszego poborcę, sekretarza powiatowego ze-
społu ds. orzekania o niepełnosprawności oraz pozostałych członków wcho-
dzących w jego skład (lekarza, psychologa, pedagoga, doradcę zawodowego,
pracownika socjalnego), radcę prawnego, głównego specjalistę, inspektora, star-
szego specjalistę (starszego informatyka, starszego specjalistę ds. BHP, starszego
geodetę, starszego kartografa), podinspektora, informatyka, geodetę, kartogra-
fa, specjalistę ds. BHP, samodzielnego referenta, referenta prawnego, referenta
prawno-administracyjnego, kasjera, księgowego oraz młodszego referenta
i młodszego księgowego. Z kolei do kategorii stanowisk kierowniczych urzęd-
niczych przykładowo należą: sekretarz gminy, zastępca skarbnika, główny księ-
gowy związku, kierownik urzędu stanu cywilnego oraz jego zastępca, geodeta
miasta, geolog powiatowy, kierownik powiatowego ośrodka dokumentacji geo-
dezyjnej i kartograficznej, powiatowy (miejski) rzecznik konsumentów, prze-
wodniczący powiatowego zespołu ds. orzekania o niepełnosprawności, naczel-
nik (kierownik, dyrektor) wydziału (biura, departamentu, jednostki równorzęd-
nej), rzecznik prasowy, główny księgowy oraz jego zastępca, audytor wewnętrz-
ny czy komendant straży miejskiej.

Z uwagi na powyższe, mimo braku definicji ustawowej, należy jednak
przyjąć zgodnie z głosem przedstawicieli doktryny, że stanowiska urzędnicze
to stanowiska pracy, na których pracownicy zajmują się realizacją zadań urzędu
lub jednostki organizacyjnej, wykonując pracę o typowo merytorycznym cha-
rakterze. Natomiast kierownicze stanowiska urzędnicze, będące swego rodzaju
podgrupą stanowisk urzędniczych, to stanowiska pracy związane z kierowa-
niem zespołem6.

Ostatecznie jako uzupełnienie powyższego warto wskazać, że stosownie
do art. 6 u.p.s. pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzędniczych powinni
posiadać obywatelstwo polskie7, pełną zdolność do czynności prawnych, kwa-
lifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na określonym stano-
wisku, co najmniej wykształcenie średnie, a także nie mogą być skazani prawo-
mocnym wyrokiem sądu za umyślne przestępstwo ścigane z oskarżenia pub-
licznego lub umyślne przestępstwo skarbowe oraz muszą cieszyć się nieposzla-
kowaną opinią. Z kolei pracownicy zatrudnieni na kierowniczych stanowiskach

5 Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1050.
6 A. Piskorz-Ryń, I. Ślęczkowska, Ustawa o pracownikach samorządowych. Komentarz, Wrocław

2009, s. 35.
7 Z zastrzeżeniem art. 11 ust. 2 i 3 u.p.s.
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