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Wstęp

Status prawny pracowników samorządowych został unormowany 
w  ustawie z  21.11.2008 r. o  pracownikach samorządowych (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 1282), która obowiązuje od 1.01.2009 r. Jest to już druga 
ustawa o pracownikach samorządowych uchwalona w III Rzeczypo-
spolitej. Zastąpiła ona ustawę z 22.03.1990 r. o pracownikach samo-
rządowych (Dz.U. z 2001 r. poz. 1593 ze zm.). 

Obecnie obowiązująca ustawa nie ma charakteru wyczerpującego, 
a w zakresie nieunormowanym do pracowników samorządowych sto-
suje się przepisy Kodeksu pracy oraz samorządowe ustawy ustrojowe, 
Kodeks wyborczy i ustawę antykorupcyjną. Natomiast pracownicy 
samorządowi to grupa niejednolita. Są oni zatrudniani na podstawie 
wyboru, powołania oraz umowy o pracę, a ich status pozostaje zróż-
nicowany w zależności od podstawy zatrudnienia.

W niniejszej publikacji problematyka zatrudniania pracowników sa-
morządowych została ujęta szeroko. Przedmiotem analizy jest nie tylko 
ustawa o pracownikach samorządowych, lecz także inne unormowa-
nia prawne dotyczące tej grupy zawodowej. Mimo iż ustawa o pracow-
nikach samorządowych obowiązuje już ponad 10 lat, tematyka zatrud-
niania pracowników samorządowych wciąż wywołuje liczne problemy 
praktyczne poruszane w dotychczasowej literaturze oraz orzecznic-
twie. W publikacji omówiono wiele istotnych zagadnień, m.in. pojęcie 
pracownika i pracodawcy samorządowego, zasady zatrudniania pra-
cowników samorządowych, ich uprawnienia oraz obowiązki, a także 
odpowiedzialność. Książka zawiera również wzory dokumentów nie-
zbędnych do zatrudniania pracowników samorządowych. 
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Należy mieć nadzieję, że książka będzie przydatna dla wszystkich 
zainteresowanych tematyką zatrudniania pracowników samorządo-
wych, zarówno studentów, pracowników kadr, ekspertów zajmujących 
się prawem pracy oraz prawem urzędniczym, jak i pracowników ad-
ministracji samorządowej.

Autorzy
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Rozdział 1

Pracownik i pracodawca 
samorządowy

1.1. Zakres zastosowania ustawy 
o pracownikach samorządowych

Odpowiedź na pytanie o  to, kto jest, a  kto nie jest pracownikiem 
samorządowym, nie jest tak istotna jak odpowiedź na pytanie o to, 
do kogo i w jakim zakresie ustawa o pracownikach samorządowych 
znajduje zastosowanie. Kwestie te wyjaśnia art. 2 i 3 u.pr.s. Wskazane 
przepisy należy rozpatrywać łącznie1.

Z art. 2 u.pr.s. wynika, że ustawa znajduje zastosowanie do osób za-
trudnionych w:
	 1)	urzędach marszałkowskich oraz wojewódzkich samorządowych 

jednostkach organizacyjnych;
	 2)	starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach orga-

nizacyjnych;
	 3)	urzędach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych 

jednostkach budżetowych i samorządowych zakładach budżeto-
wych;

1  J. Szmit pisze w tym kontekście o przesłance pozytywnej i negatywnej – zob. Po-
jęcie pracownika samorządowego (uwagi de  lege lata), Sam. Teryt. 2011/3, s.  6; po-
dobnie A. Szewc, T. Szewc [w:]  Ustawa o  pracownikach samorządowych. Komentarz, 
red. A. Szewc, Warszawa 2011, art. 3, s. 52.
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	 4)	biurach (ich odpowiednikach) związków jednostek samorządu te-
rytorialnego oraz samorządowych zakładów budżetowych utwo-
rzonych przez te związki;

	 5)	biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jed-
nostek samorządu terytorialnego.

Powyższy katalog został w pewien sposób rozwinięty w rozporzą-
dzeniu płacowym wydanym na podstawie art. 37 ust. 1 u.pr.s. W ta-
beli II załącznika nr 3 do rozporządzenia płacowego wymieniono jako 
pracodawców samorządowych m.in.: straże gminne, urzędy pracy, 
jednostki organizacyjne pomocy społecznej, centra integracji społecz-
nej oraz jednostki organizacyjne wspierania rodziny i systemu pie-
czy zastępczej, powiatowe zespoły do spraw orzekania o niepełno-
sprawności, zakłady gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, biura 
zamiany mieszkań, zakłady oczyszczania, zakłady wodociągów i ka-
nalizacji, zakłady energetyki cieplnej, zakłady komunikacyjne, zarząd 
cmentarzy komunalnych, zespoły usług projektowych, ośrodki doku-
mentacji geodezyjnej i kartograficznej, zarządy dróg wojewódzkich, 
rejony dróg wojewódzkich, zarządy dróg powiatowych, zarządy dróg 
miejskich, mostów i ulic, ośrodki sportu i  rekreacji, ośrodki spor-
towo-szkoleniowe żeglarstwa, izby wytrzeźwień, schroniska dla zwie-
rząt, zakłady unieszkodliwiania stałych odpadów komunalnych itd.

Należy przy tym zauważyć, że rozporządzenie płacowe nie zawiera 
odrębnych wykazów stanowisk odnośnie do wszystkich typów pra-
codawców samorządowych wymienionych w art. 2 u.pr.s. W rozpo-
rządzeniu tym brak jest odrębnych wykazów stanowisk dla jednostek 
pomocniczych gmin, gminnych jednostek budżetowych, samorządo-
wych zakładów budżetowych oraz biur (ich odpowiedników) jedno-
stek administracyjnych jednostek samorządu terytorialnego. Część F 
tabeli II załącznika nr 3 do rozporządzenia płacowego, która zdaje 
się obejmować tych pracodawców, nosi tytuł „Stanowiska w samo-
rządowych jednostkach organizacyjnych”. Jest tak, mimo że ustawa 
określenie „samorządowe jednostki organizacyjne” wiąże jedynie 
z poziomem województwa i powiatu. Pewna niekompatybilność sy-
stematyki pracodawców samorządowych obecnej w rozporządzeniu 
płacowym z systematyką ustawową nie stanowi jednak błędu legisla-
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cyjnego. Ustawodawca potraktował w rozporządzeniu jednostki po-
mocnicze gmin, gminne jednostki budżetowe, samorządowe zakłady 
budżetowe oraz biura jednostek administracyjnych jednostek samo-
rządu terytorialnego jako różne rodzaje samorządowych jednostek 
organizacyjnych2.

Dominuje przekonanie, że występujące w art. 2 u.pr.s. pojęcie jed-
nostek organizacyjnych należy rozumieć wąsko, w tym sensie, że do 
samorządowych jednostek organizacyjnych nie należy zaliczać spółek 
prawa handlowego tworzonych przez jednostki samorządu terytorial-
nego, i to bez względu na to, czy prowadzą one działalność z zakresu 
użyteczności publicznej3. Pogląd ten jest trafny. Kategorii samorządo-
wej jednostki organizacyjnej nie należy odnosić do jednostek, które 
są wyodrębnione nie tylko organizacyjnie, lecz także prawnie – czyli 
do sytuacji, w których wykreowany zostaje odrębny podmiot obrotu 
prawnego.

Jak wspomniano, art. 2 u.pr.s. należy rozpatrywać łącznie z art. 3. 
Z tego ostatniego przepisu wynika, że ustawa o pracownikach samo-
rządowych nie znajduje zastosowania do pracowników, których sta-
tus prawny określają odrębne przepisy. Przytoczone sformułowanie 
rodzi wątpliwości związane z ustaleniem warunków, na jakich o od-
rębnych przepisach można powiedzieć, że „określają status prawny 
pracowników”. W literaturze trafnie wskazuje się, że o takiej sytuacji 
można mówić wtedy, gdy „status prawny pracowników został uregu-
lowany w sposób wyczerpujący, obejmujący najważniejsze elementy 
w zakresie nawiązania, treści i  rozwiązania stosunku pracy”4. Wy-

2  Warto dodać, że ustawowa systematyka pracodawców samorządowych jest kry-
tykowana w doktrynie. Ta zaproponowana w rozporządzeniu płacowym jest pod pew-
nymi względami bardziej poprawna. Por. A. Szewc, T. Szewc [w:] Ustawa o pracowni-
kach…, red. A. Szewc, art. 3, s. 56.

3  Sceptyczni wobec tego zapatrywania są A. Szewc i T. Szewc (Ustawa o pracow-
nikach…, red. A. Szewc, art. 3, s. 55). Autorzy, analizując szczegółowo to zagadnienie, 
przytaczają przy tym liczne wypowiedzi doktryny oraz orzecznictwa wyrażające zapa-
trywanie odmienne niż to, które sami podzielają (zob. s. 53–55).

4  Tak M. Wujczyk [w:]  Prawo urzędnicze. Komentarz, red.  K.W. Baran, Warsza-
wa 2014, art. 3, s. 497; A. Szewc, T. Szewc [w:] Ustawa o pracownikach…, red. A. Szewc, 
art. 3, s. 64.
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