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PODSTAWY ZATRUDNIENIA
PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH

1. Podstawowym aktem prawnym samorzadowego prawa pracy jest ustawa
z dnia 28 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych'. Okreéla ona status
prawny osob zatrudnionych w urzedach samorzadowych oraz innych samo-
rzadowych jednostkach organizacyjnych? Pragmatyka samorzadowa, w §lad za
swoja poprzedniczka®, konstruuje kategorie normatywna ,pracownika samo-
rzadowego” nie w oparciu o kryterium merytoryczne odnoszace sie do rodzaju
wykonywanej pracy (np. okreslonych stanowisk), lecz o kryterium formalne, ja-
kim jest zatrudnienie w okreslonej grupie jednostek organizacyjnych*. A zatem
pracownicy samorzadowi nie tworza jednorodnej i zwartej grupy zawodowe;j,
nie tworza wiec ,zawodu” w sensie prawnym i socjologicznym. Stanowia zatem
grupe wewnetrznie zréznicowana. Merytorycznie najwazniejsze znaczenie ma
dyferencjacja pracownikéw samorzadowych wedle kryterium charakteru wy-
konywanej pracy (kategorii stanowisk pracy). Ustawa wyréznia tu stanowiska
urzednicze (w tym stanowiska organéw i kierownicze stanowiska urzednicze),
stanowiska asystentow i doradcéw oraz stanowiska pomocnicze i obstugi. Ze
wzgledéw formalnych natomiast decydujace znaczenie ma rodzaj jednostki sa-
morzadowej, na rzecz ktdrej nastepuje swiadczenie pracy. Nalezaloby tu wyréz-
ni¢ jednostki, o ktérych mowa w art. 2 ustawy, do ktérych stosuje sie przepisy
pragmatyki samorzadowej, oraz inne jednostki, w ktérych stosuje sie przepisy
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Tekst jedn. Dz. U. z 2014, poz. 1202 [dalej: ustawa lub pragmatyka samorzadowal].

2 Zgodnie z art. 2 pragmatyki samorzadowej chodzi tu o nastepujace instytucje: urzedy marszal-
kowskie i wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne, starostwa powiatowe i powiatowe
jednostki organizacyjne, urzedy gminy, jednostki pomocnicze gminy oraz gminne jednostki i zaklady
budzetowe, biura (ich odpowiedniki) zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zaklady
budzetowe utworzone przez te zwiazki, biura (ich odpowiedniki) jednostek administracyjnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

3 Ustawa z dnia 22 marca 1990 ., Dz. U. Nr 21, poz. 124 (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593
z pézn. zm.).

4 7. Goéral, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 38.
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odrebne (art. 3 ustawy), z wylaczeniem przepiséw tej pragmatyki (np. jednostki
strazy gminnych). Innego rodzaju formalnym kryterium dyferencjacji jest rodzaj
podstawy zatrudnienia. Ustawa wyréznia tu stanowiska pracy obsadzane w dro-
dze umowy o prace, powolania i wyboru. Do pewnego stopnia kryterium to po-
krywa sie z kryterium kategorii stanowisk pracy, gdyz z reguly rodzaj zajmowa-
nego stanowiska determinuje stosowanie okreslonej podstawy zatrudnienia.

Przedmiotem dalszego zainteresowania bedzie kwestia zréznicowania pod-
staw zatrudnienia pracownikéw samorzadowych. Jest co najmniej kilka powo-
dow, dla ktérych warto zajac sie ta problematyka. Po pierwsze, okreslenie charak-
teru i rodzaju podstaw zatrudnienia pracownikéw samorzadowych determinuje
galeziowe umiejscowienie regulacji prawnych z tego zakresu w systemie praw-
nym. Przywracajac samorzad terytorialny w Polsce po 1989 r. ustawodaweca uznal
za wlaéciwe poddanie aparatu wykonawczego na tym szczeblu administracji
panstwowej regulacjom prawa pracy. Pragmatyka samorzadowa z 1990 r. byla
aktem, ktérego przynaleznos¢ systemowa do prawa pracy nie podlegala dysku-
sji. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ugruntowano w ten sposéb linie rozwojowa pra-
wa regulujacego status pracownikow sfery publicznej, wyrazajaca sie w odejsciu
od koncepgji publicznoprawnego stosunku stuzbowego na rzecz zobowigzanio-
wego stosunku pracy. W nastepnych latach linia ta zostala jeszcze bardziej po-
twierdzona w kolejnych ustawach o stuzbie cywilnej. Jednak znaczenie decyzji
politycznych z 1990 r. bylo tutaj kluczowe, gdyz w okresie gruntownego prze-
obrazenia systemowego z przetlomu lat 80. 1 90. XX w. mozliwe bylo zanegowanie
wczedniejszej Sciezki ewolucji prawa sluzbowego zapoczatkowanego w okresie
PRL, czego jednak nie uczyniono.

Poza tym zréznicowanie podstaw nawigzania stosunku pracy wplywa na
specyfike i charakter danego zatrudnienia. Ustawodawca od samego poczatku
budowania modelu zatrudniania w samorzadzie terytorialnym wykorzystywat
niemal wszystkie znane prawu pracy podstawy nawigzywania stosunkéw pracy
(poza — co oczywiste — sp6ldzielcza umowa o prace). Uksztaltowany w 1990 r. re-
zim prawny podlegal zreszta istotnym zmianom na przestrzeni ostatnich dwu-
dziestu kilku lat. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage takze na to, ze w obecnie
obowigzujacej pragmatyce samorzadowej zrezygnowano ze stosowania kla-
sycznej dla prawa urzedniczego podstawy zatrudnienia, jaka jest mianowanie,
co sktania¢ moze do pewnych refleksji ogélniejszej natury. Wydaje sie zatem, ze
celowe bedzie zajecie sie problematyka podstaw zatrudnienia w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego, zwlaszcza w kontekscie oceny ich celowosci i kryteriow
stosowania.

2. Pragmatyka samorzadowa expressis verbis wymienia trzy rodzaje pod-
staw zatrudnienia, wszystkie zwigzane z powstaniem stosunku pracy. Mowa tu
0 umowie o prace, powolaniu i wyborze. Warto jednak zauwazy¢, ze w istocie
jest takze mozliwe stosowanie pozapracowniczych (a wiec regulowanych innymi
przepisami niz prawo pracy) formut zatrudnienia. Chodzi tu o tzw. zatrudnienie
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organizacyjnoprawne, nazywane niekiedy zatrudnieniem o charakterze ustro-
jowym (konstytucyjnym), oraz zatrudnienie wykonywane na podstawie uméw
prawa cywilnego. Nie jest mozliwe natomiast nawigzywanie w sferze samorza-
dowej tzw. stosunkéw sluzbowych, w jakich pozostaja funkcjonariusze sluzb
zmilitaryzowanych. Stosunki stuzbowe, regulowane przez przepisy prawa ad-
ministracyjnego, moga by¢ nawigzywane jedynie w $ciéle okreslonych struktu-
rach panstwa (w formacjach zmilitaryzowanych, a wiec gtéwnie mundurowych
i stuzbach specjalnych).

Jak wida¢, w jednostkach sfery samorzadowej mozemy mie¢ do czynienia
z trzema dopuszczalnymi przez prawo rezimami zatrudnienia — prawnopracow-
niczym, prawnocywilnym oraz prawnoustrojowym. Oczywiscie, nie wszystkie
one odgrywaja taka sama role w regulowaniu zatrudnienia w aparacie samo-
rzagdowym. Zdecydowanie dominujgce znaczenie ma zatrudnienie w ramach
stosunku pracy (w rezimie prawa pracy), co zreszta wynika chociazby z samej
nazwy ustawy o pracownikach samorzadowych. Co wiecej, jedynie zatrudnie-
nie pracownicze ma charakter obligatoryjny. Zdecydowana wiekszos$¢ oséb za-
trudnionych w sferze samorzadowej moze wykonywaé swe obowiazki jedynie
w ramach stosunku pracy. I tak ustawa przewiduje wprost zatrudnienie na pod-
stawie umowy o prace niemal wszystkich cztonkéw korpusu urzedniczego, asy-
stentéw, doradcéw oraz inne osoby wchodzace w sktad personelu pomocniczego
i obstugowego, a na podstawie powolania i wyboru — skarbnikéw oraz osoby
pelnigce funkcje organéw i ich zastepcow. Jesli natomiast chodzi o zatrudnie-
nie cywilnoprawne, a wigc wykonywane na podstawie umowy zlecenia, umowy
o $wiadczenie ustug lub umowy o dzielo, to moze ono by¢ wykorzystywane jedy-
nie w celach doraznych (np. krétkotrwalego lub jednorazowego zaangazowania
ekspertow). Osoby pozostajace w stosunkach zatrudnienia cywilnoprawnego nie
naleza do grupy pracownikéw samorzadowych, nie moga zatem wykonywac na
stale pracy na stanowiskach zastrzezonych dla tych pracownikéw. Natomiast za-
trudnienie o charakterze organizacyjnym moze by¢ stosowane w przypadkach
przewidzianych w statucie danej jednostki organizacyjnej w odniesieniu do
czlonkéw zarzadu powiatu i wojewddztwa. Osoba pozostajaca jedynie w sto-
sunku organizacyjnoprawnym, a wiec bez jednoczesnego nawigzania stosunku
pracy na podstawie wyboru, nie jest ani pracownikiem, ani tez urzednikiem sa-
morzadowym.

3. Sposroéd pracowniczych podstaw zatrudnienia w jednostkach samorzadu
terytorialnego najwieksze znaczenie i najszerszy zakres podmiotowy ma umowa
o prace. Chodzi tu nie tylko o ,liczebng” przewage umowy o prace nad pozo-
stalymi podstawami pozaumownymi, ale takze o okreSlenie formuly delimitacji
podstaw nawiazania stosunku pracy. Formula okreslenia zakresu podmiotowego
wyboru i powolania opiera sie na zamknietym katalogu stanowisk, co oznacza, iz
obie te podstawy moga by¢ wykorzystywane jedynie w odniesieniu do stanowisk
enumeratywnie wymienionych w pragmatyce samorzadowej. Natomiast formu-
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la okreslenia zakresu podmiotowego umowy o prace ma charakter otwarty, te
podstawe stosunku pracy stosuje sie we wszystkich przypadkach niezastrzezo-
nych dla wyboru i powolania. Mozna zatem wyprowadzi¢ swoiste domniemanie
wlasciwosci umowy o prace w systemie podstaw zatrudnienia pracownikéw sa-
morzadowych.

4. Jedli chodzi o wybdr i powolanie, to w doktrynie sa one zaliczane do tzw.
pozaumownych podstaw nawiazania stosunku pracy®. Formalnie oba akty maja
charakter jednostronny, wywoluja jednak skutki o podwoéjnym charakterze.
Przede wszystkim wybor i powolanie nadajg wylonionej osobie kompetencje ko-
nieczne do sprawowania okreélonych funkcji, w zaleznosci od rodzaju funkcji
— kompetencje wladcze lub/i zarzadcze. Z mocy aktu powolania lub wyboru do-
chodzi wiec w istocie do powstania stosunku organizacyjnego (publicznopraw-
nego), laczacego osobe fizyczng z okreslong struktura panistwa lub innym pod-
miotem powierzajacym dana funkcje. Trescig tego stosunku sa przede wszystkim
uprawnienia do wykonywania wladzy publicznej lub do reprezentowania danej
jednostki organizacyjnej, przewidziane w przepisach prawa ustrojowego. Jed-
nocze$nie oba wymienione akty wywoluja skutki w sferze obligacyjnej — stano-
wig one o$wiadczenia woli uprawnionego podmiotu o zamiarze nawigzania sto-
sunku pracy. Dopiero oswiadczenie woli osoby, ktorej powierza sie piastowanie
okreslonej funkgji, prowadzi do nawigzania stosunku pracy.

5. Nowa pragmatyka samorzadowa nie zmienita - w poréwnaniu do swej po-
przedniczki — zakresu podmiotowego stosunkéw pracy z wyboru. Podobnie jak
wczeéniej wybér w sferze samorzadowej jest przewidziany przy obsadzie stano-
wisk w najwazniejszych organach wykonawczych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Na podstawie wyboru sa zatrudniani piastuni organéw tych jednostek.
W urzedzie marszalkowskim wybor jest stosowany wobec marszalka i wicemar-
szalka oraz pozostalych cztonkéw zarzgdu wojewddztwa; w starostwie powiato-
wym — wobec starosty, wicestarosty oraz pozostatych cztonkéw zarzadu powiatu;
w urzedzie gminy — wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta); w zwiazkach
jednostek samorzadu terytorialnego — wobec przewodniczacego oraz pozosta-
tych czlonkéw zarzadu zwiazku, w urzedzie miasta stotecznego Warszawy — bur-
mistrza dzielnicy, zastepcy burmistrza dzielnicy i pozostatych cztonkéw zarzadu
dzielnicy. Pragmatyka samorzadowa nie okresla zasad wyboru organéw, te bo-
wiem wynikajq z kodeksu wyborczego®, lecz jedynie skutki, jakie wybér wywo-
tuje w sferze obligacyjnej. Jak byla o tym mowa wyzej, wybor jest kwalifikowa-
ny jako oswiadczenie woli o zamiarze nawiazania stosunku pracy. W doktrynie

5 W doktrynie od dawna postuluje sie usuniecie z systemu prawa pracy wiekszoéci pozaumownych
podstaw nawigzania stosunku pracy. Przykladowo w projekcie nowego kodeksu pracy z 2007 r. pla-
nuje si¢ pozostawienie wylacznie umowy o prace i mianowania jako czynnosci stanowiacych podsta-
we stosunku pracy. Zob. W. Sanetra, Niektdre sporne zagadnienia kodyfikacji prawa pracy, [w:] Problemy
kodyfikacji prawa pracy. Wybrane zagadnienia zabezpieczenia spotecznego, Referaty na XVI Zjazd Katedr
oraz Zakladéw Prawa Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, Gdansk 2007, s. 52.

© Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112).
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przyjmuje sig, ze stosunek ten nawigzuje sie w momencie zlozenia §lubowania
przez osobe wybrang na dane stanowisko’.

Jakjuz wczesniej stwierdzono, wobec wszystkich wymienionych wyzej stano-
wisk — poza stanowiskiem wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) — statut okreslo-
nej jednostki samorzadu terytorialnego moze przewidywac sprawowanie funkgji
bez nawigzywania stosunku pracy. W takich przypadkach czlonek zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego pozostaje wylacznie w stosunku organizacyj-
noprawnym (publicznoprawnym). Jedynie w odniesieniu do stanowiska wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) ustawa przewiduje obligatoryjne pozostawanie
danej osoby w dwoéch stosunkach prawnych — stosunku organizacyjnoprawnym
i obligacyjnym stosunku pracy.

A zatem wybér osoby fizycznej do organu jednostki samorzadu terytorialne-
go powoduje zawsze nawiazanie stosunku organizacyjnego, a — jesli statut po-
wiatu i wojewddztwa nie stanowi inaczej — wesp6l z oswiadczeniem woli danej
osoby prowadzi takze do nawiazania stosunku pracy. Jesli chodzi o zakonczenie
stosunku pracy z wyboru, to zgodnie z kodeksem pracy stosunek ten rozwigzuje
sie z wygasnieciem mandatu, a wiec jest uzalezniony od bytu stosunku organi-
zacyjnoprawnego. Przypadki, kiedy wygasa mandat, okreslone s3 w przepisach
kodeksu wyborczego. Stosunek pracy z wyboru ma zatem charakter akcesoryjny
wzgledem stosunku organizacyjnoprawnego, sluzy zabezpieczeniu intereséw
socjalno-zawodowych osoby piastujacej funkcje organu.

Warto takze nadmieni¢, ze wybér do rady gminy, powiatu, zwiazku jednostek
samorzadowych oraz sejmiku wojewé6dztwa nigdy nie prowadzi do nawigzania
stosunku pracy. Radny bowiem nie jest zwigzany stosunkiem pracy z rada, ktorej
jest czlonkiem. Stosunek cztonkostwa w radzie ma charakter wylacznie publicz-
ny (organizacyjnoprawny) i zwigzany jest z wykonywaniem funkcji przedstawi-
cielskich. Podobnie wybor przewodniczacego rady (sejmiku) nie stanowi podsta-
wy do nawiazania z nim stosunku pracy w rozumieniu art. 73 § 1 k.p.®

6. Stosunki pracy z powolania charakteryzuje niemal calkowity brak ochrony
stabilizacji zatrudnienia. Pracownik powotany moze by¢ w kazdym czasie odwo-
fany ze stanowiska bez wskazania przyczyny. Odwolanie w takim przypadku
jest rtbwnoznaczne z wypowiedzeniem stosunku pracy. Odwolanie moze by¢ tez
réwnoznaczne z rozwigzaniem stosunku pracy bez wypowiedzenia, wowczas
w jego tresci nalezy wskaza¢ przyczyny, ktére w Swietle kodeksu pracy uzasad-
niajg ten tryb rozwigzania stosunku pracy. Z tego wzgledu omawiana podstawa
nawigzania stosunku pracy jest stosowana wylacznie do oséb piastujacych sta-
nowiska, z reguly kierownicze, wymagajace zwiekszonego poziomu zaufania ze
strony mocodawcy.

7 A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami samorzqdo-
wymi, Warszawa 2008, s. 291 i n.

8 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 1990 1., SA/Ka 690/90, ONSA 1990/4/10. Zob. takze W. Perdeus, [w:]
Prawo urzednicze, red. T. Liszcz, Lublin 2005, s. 162; Z. Géral: Prawo pracy..., s. 35.
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W pragmatyce samorzadowej zakres powolania jako podstawy nawigzania
stosunku pracy jest okreslony bardzo wasko. W ten sposéb zatrudniani sa wy-
facznie: zastepca wobjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz skarbnicy gminy,
powiatu i wojewddztwa, a wigec osoby, wobec ktérych stawiane sg zwiekszone
standardy zaufania ze strony os6b piastujacych funkcje organéw. Ustawa o pra-
cownikach samorzadowych z 1990 r. przewidywata dodatkowo, ze na podstawie
powolania zatrudnia sie takze sekretarzy jednostek samorzadowych. Obecnie
wobec tej grupy zawodowej stosowane sa zasady ogolne, a wiec sekretarzy za-
trudnia sie na podstawie umowy o prace.

7. Jak wczesniej stwierdzono, najszerzej wykorzystywana podstawg zatrud-
nienia w jednostkach samorzadowych jest umowa o prace. Zgodnie z ustawg
zawiera sie jg we wszystkich przypadkach niezastrzezonych wyraznie dla wy-
boru i powolania. Oznacza to, ze umowa o prace jest podstawa angazowania
do pracy nie tylko w stosunku do personelu technicznego i obslugowego, ale
takze czlonkéw samorzadowego korpusu urzedniczego, w tym takze os6b zaj-
mujacych kierownicze stanowiska urzednicze. Jest to wazna okolicznos¢, ktéra
wskazuje na kierunek rozwoju prawa zatrudnienia w sferze publicznej. Umo-
wa o prace jest bowiem najbardziej klasyczng konstrukcja prawna prawa pracy,
rodzi ona zobowiazaniowy stosunek pracy, do ktérego w sprawach nieuregulo-
wanych przepisami prawa pracy (a wiec pragmatyka samorzadowa i kodeksem
pracy) stosuje sie odpowiednio przepisy kodeksu cywilnego (art. 300 k.p.). Obec-
na pragmatyka samorzadowa czyni wiec z umowy o prace wiodgca podstawe
zatrudnienia, zastrzegajac pozaumowne podstawy (powolanie i wyboér) jedynie
dla sytuacji szczegélnych (skarbnikéw oraz piastundéw organdw i ich zastepcow).
W poprzednim stanie prawnym uksztalttowanym pod rzadem ustawy o pracow-
nikach samorzadowych z 1990 r. teoretycznie konkurencyjna podstawa zatrud-
nienia bylo mianowanie, a wiec instytucja siegajaca swa geneza prawa publiczne-
go (o roli mianowania bedzie mowa nizej).

W jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego wykorzystuje sie
kilka rodzajéw uméw o prace, czeé¢ z nich znana jest powszechnemu prawu
pracy (umowa o prace na czas nieokreslony i na czas okreslony, w tym na za-
stepstwo), czes$¢ zas nie ma swojego unormowania w przepisach kodeksu pracy
(umowa na czas pelnienia funkgcji przez inng osobe). Pragmatyka samorzadowa
kreuje pewne zasady dotyczace zawierania poszczegolnych rodzajéw umoéw, za-
lezne od kategorii stanowisk. Jesli chodzi o stanowiska urzednicze wymaga sie
wylonienia kandydata do pracy w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru.
W przypadku oséb podejmujacych po raz pierwszy prace urzednicza zawiera sie
umowe o prace na czas okreslony, nie dluzszy niz 6 miesiecy. Umowa ta moze
by¢ wczesniej rozwigzana z zachowaniem dwutygodniowego okresu wypowie-
dzenia. Jest to regulacja w sposob zasadniczy odmienna od kodeksowej regulacji
uméw o prace na czas okreélony. Zgodnie z art. 33 k.p. przy zawieraniu umo-
wy o prace na czas okreslony, dluzszy niz 6 miesiecy, strony moga przewidzie¢



Podstawy zatrudnienia pracownikéw samorzadowych 413

dopuszczalnoé$¢ wezesniejszego rozwigzania tej umowy za dwutygodniowym
wypowiedzeniem. Umoéw zawartych na okres krétszy nie mozna w ogdle wypo-
wiadaé. Owa odmiennos¢ konstrukcji uméw na czas okreslony w kodeksie pracy
i ustawie powoduje, iz umowa zawierana z urzednikami samorzadowymi petni
w istocie funkcje zatrudnienia na prébe (dlatego zbedne jest w takich przypad-
kach zawieranie znanej kodeksowi pracy umowy na okres prébny). W okresie za-
trudnienia terminowego urzednik samorzadowy odbywa stuzbe przygotowaw-
czg (do 3 miesiecy), koficzaca sie egzaminem. Pozytywny wynik egzaminu jest
warunkiem dalszego zatrudnienia pracownika. Z pracownikiem takim kolejna
umowa powinna mie¢ charakter bezterminowy.

W przypadku asystentéw i doradcéw ustawa przewiduje szczegdlny rodzaj
umowy o prace — umowe na czas pelnienia funkcji przez kierownika jednostki.
Umowa ta rozwigzuje sie po zaprzestaniu pelnienia funkcji przez kierownika.
Ten rodzaj umowy o prace, wystepujacy takze w odniesieniu do czlonkéw gabi-
netéw politycznych ministréw, nie jest znany kodeksowi pracy. Wydaje sie jed-
nak, ze charakterem swym umowa ta zbliza sie do jednej z uméw terminowych
uregulowanych w kodeksie pracy, a mianowicie umowy na czas wykonania okre-
§lonej pracy.

Jesdli zas chodzi o pozostalych pracownikéw samorzadowych, ustawa nie
przewiduje tu zadnych szczegélnych rozwigzan prawnych poza ogdlnym wska-
zaniem, ze w jednostkach samorzadowych zawiera sie umowy na czas okre$lony
i na czas nieokreslony. Oznacza to, ze decyzja w sprawie wyboru umowy o prace
z osobami zatrudnionymi na stanowiskach pomocniczych i obslugi nalezy do sa-
mych stron, ktére winny kierowac sie tu regulacjami powszechnego prawa pracy,
w tym art. 25! k.p., ktéry przewiduje kwalifikowanie pod pewnymi warunkami
trzeciej umowy terminowej jako umowy na czas nieokreslony.

Natomiast w kazdym przypadku, kiedy zachodzi koniecznos$¢ zastepstwa
urzednika samorzadowego lub czlonka personelu pomocniczego lub obslugi
w czasie jego usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy, mozliwe jest zatrudnie-
nie na ten czas innego pracownika na podstawie umowy o prace na zastepstwo.
Zawarcie takiej umowy z osoba zatrudniang na stanowisku urzedniczym nie wy-
maga przeprowadzenia otwartego i konkurencyjnego naboru. Nie jest oczywiscie
mozliwe zawarcie umowy na zastepstwo w celu obsady stanowisk zajmowanych
przez pracownikéw z wyboru, powolania oraz stanowisk asystentéw i doradcow.

Jak z powyzszego wynika, w jednostkach organizacyjnych samorzadu tery-
torialnego pewne rodzaje uméw o prace, wystepujace w powszechnym prawie
pracy, nie sg zawierane. Chodzi tu o umowy na okres prébny, umowy w celu
przygotowania zawodowego (pracownikiem samorzadowym moze by¢ bowiem
wylgcznie osoba majgca pelng zdolnoé¢ do czynnosci prawnych, a wigc co do
zasady osoba pelnoletnia) oraz umowy o prace na czas wykonywania okreslo-
nej pracy (z zastrzezeniem dotyczacym prawnej kwalifikacji uméw zawieranych
z asystentami i doradcami).
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8. Na koniec charakterystyki podstaw zatrudnienia w jednostkach samorza-
dowych nalezaloby sléw pare poswieci¢ tej, ktérej obecne samorzadowe prawo
pracy nie przewiduje, czyli mianowaniu. Genezg siega ono okresu II Rzeczypo-
spolitej, kiedy to — w §lad za ogbélnym podziatem systemu prawa — wyraznie roz-
rézniano takze dwa prawne rezimy zatrudnienia: publicznoprawny i prywatno-
prawny. Pierwszy z nich regulowat status oséb zatrudnianych przez panstwo,
drugi — przez podmioty prywatne. Zatrudnienie publicznoprawne oparte byto
na koncepgji stosunku stuzbowego, zatrudnienie prywatnoprawne natomiast
na stosunku cywilnoprawnym (w tym ksztaltujacym sie powoli stosunku pra-
cy). Owa dyferencjacja reziméw zatrudnienia przekladala sie takze na podsta-
wy kreowania danego stosunku zatrudnienia. Podczas gdy prawo prywatne
operowalo zestawem umoéw, w tym umowgq o prace, to w prawie publicznym,
ktérego najwazniejszym podmiotem bylo wyposazone w imperium panstwo,
kategorycznie wykluczano mozliwo$¢ stosowania uméw. Panstwo pozostajace
w nadrzednej pozycji wobec obywateli nie mogto zatem wchodzi¢ z nimi w rela-
cje umowne, oparte przeciez na idei rownorzednosci stron. Stad, wykorzystujac
wzorce niemieckiego prawa urzedniczego, przyjeto koncepcje jednostronnego
aktu mianowania, moca ktérego panstwo angazowalo do stuzby obywateli. Mia-
nowanie bylo co prawda aktem formalnie jednostronnym, lecz dla wywolania
skutku w postaci nawigzania publicznoprawnego stosunku sluzby, wymagana
byla zgoda obywatela. Tym samym w okresie dwudziestolecia miedzywojennego
wszyscy pracownicy panstwowi (funkcjonariusze), a wigc nie tylko urzednicy,
zolnierze i inni funkcjonariusze mundurowi, ale takze nauczyciele, kolejarze, le-
$nicy etc. pozostawali w stosunkach stuzbowych, nawigzywanych na podstawie
mianowania.

W okresie powojennym stan ten byl — przynajmniej formalnie — utrzymywa-
ny jeszcze przez pewien czas. Jednak szybko okazalo sig, ze model zatrudnienia
stuzbowego uksztattowany w II Rzeczypospolitej nie przystaje do nowej wizji
ustroju spolecznego i politycznego. Nowa wladza upatrywata w upowszechnia-
niu prawa pracy jednej ze zdobyczy ludu pracujacego i przejaw postepu spo-
tecznego. W imie egalitaryzmu socjalistycznego starano sie ogranicza¢ zatrudnie-
nie stuzbowe w administracji na rzecz zatrudnienia pracowniczego (oczywiscie
z wyjatkiem resortow silowych). W ten sposéb zakres mianowania ulegal ogra-
niczeniu, zwiekszala sie natomiast liczba uméw o prace. Oczywiscie, poza wska-
zanymi przyczynami ideologicznymi, decydujace znaczenie odgrywaly inne
czynniki, w tym gléwnie che¢ ograniczenia przywilejow funkcjonariuszy pu-
blicznych, a zwlaszcza wyeliminowanie wzmozonej ochrony przed zwolnieniem
ze stuzby. W ten sposéb mozliwe stalo sie usuwanie z szeregéw administracji
0s6b niewygodnych lub politycznie niepewnych. Jednocze$nie wspierano awans
spoleczny os6b wywodzacych sie z klas politycznie przychylnych nowej wladzy
i umozliwianie im zajmowania stanowisk panstwowych, czemu stuzylo obniza-
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nie cenzuséw wyksztalcenia (trafnie oddaje istote tego zjawiska powiedzenie
,nie matura lecz cheé szczera zrobi z ciebie oficera”).

Jednym z waznych etapéw opisywanych proceséw bylo catkowite zerwanie
z koncepcja stosunku stuzbowego w aparacie administracji terenowej, czego do-
konano ustawg z dnia 15 lipca 1968 . o pracownikach rad narodowych’, a w kon-
cu zniesienie przez kodeks pracy mianowania jako podstawy zatrudnienia w ad-
ministracji. Jednoczesnie kodeks pracy zakwalifikowal mianowanie w innych
stuzbach panstwowych (poza stuzbami zmilitaryzowanymi), a wiec np. w szkol-
nictwie czy na kolei, jako podstawe nawigzania stosunku pracy.

Do koncepcji mianowania jako podstawy zatrudnienia urzedniczego powro-
cono w stanie wojennym. W nowej pragmatyce urzedniczej (ustawie z dnia 16
wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'’) przywrécono miano-
wanie, ale juz jako podstawe nawigzania stosunku pracy, a nie stosunku stuz-
bowego. W ten sposéb utrwalono zapoczatkowany wczesniej trend w postaci
odchodzenia w aparacie administracji pafistwa od zatrudnienia sluzbowego na
rzecz zatrudnienia pracowniczego. Takze po zmianie ustroju spoleczno-politycz-
nego z przelomu lat 1989/1990 utrzymano rezim prawa pracy jako wlasciwy dla
regulacji zatrudnienia urzedniczego.

Pierwsza pragmatyka samorzadowa z 1990 r. przewidywala stosowanie
mianowania wobec 0s6b zajmujacych kierownicze i inne stanowiska okreslone
w statucie gminy badz zwiazku lub regulaminie sejmiku. W ten sposéb zakres
podmiotowy tej podstawy zatrudnienia byl ksztaltowany po czesci swobodnymi
decyzjami jednostek samorzadowych, co czynilo z tego aktu instytucje w duzej
mierze fakultatywna. Stan taki poglebit sie po reformie samorzadowej z 1998 r.,
kiedy to stosowanie mianowania stalo sie catkowicie zalezne od regulacji statuto-
wych, w dodatku z ograniczeniem jedynie do poziomu gminy i zwigzkéw mie-
dzygminnych. Na pozostatych szczeblach samorzadowych (w powiatach i wo-
jewodztwach) w ogdle tej podstawy nie mozna bylo stosowa¢. W konsekwencji
w dniu wejscia w zycie nowej pragmatyki samorzadowej liczba pracownikéw
samorzadowych zatrudnionych na podstawie mianowania byla w skali cate-
go kraju niewielka. W wiekszosci gmin (i zwigzkéw miedzygminnych) statuty
w ogdle mianowania nie przewidywaty, natomiast tam, gdzie formalnie ta pod-
stawa wystepowala, byla ona ograniczona z reguty do nielicznych stanowisk kie-
rowniczych, najczesciej tez statuty nie formutowaty obowiazku jej stosowania''.

Ustawa o pracownikach samorzadowych z 2008 r., znoszac mianowanie jako
podstawe zatrudnienia w jednostkach samorzadowych, przewidziala trzyletni
okres przejsciowy dla oséb mianowanych do dnia jej wejscia w zycie. Z dniem

9 Dz. U.Nr25, poz. 164.
10 Dz. U. Nr 31, poz. 214, obecnie tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 269.
11 Uzywano wowczas formuly — ,Na podstawie mianowania moga by¢ zatrudniani...”.
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1 stycznia 2012 r. stosunki z mianowania ulegly przeksztalceniu w stosunki opar-
te na umowie o prace na czas nieokreslony'%

9. Dotychczasowe rozwazania w pelni dowodza tezy, ze zapoczatkowana kil-
kadziesiat lat temu, jeszcze w okresie PRL, a przejeta po przelomie politycznym
21989 1., koncepcja prawa zatrudnienia w aparacie terenowym panstwa jako pra-
wa pracy, jest juz w pelni ugruntowana. Po ostatecznym odejsciu od stosowa-
nia mianowania w urzedach i innych jednostkach samorzadowych, co nastgpito
z dniem 1 stycznia 2012 r., wlasciwie nie ma juz $ladu po koncepgji stosunku stuz-
bowego jako podstawy zatrudniania urzednikéw i innych pracownikéw pan-
stwowych. Mianowanie bylo stopniowo wypierane przez umowy o prace juz od
1990 1., cho¢ gtéwna czes¢ pragmatyki samorzadowej z 1990 r. stanowily regulacje
dotyczace tej wlasnie podstawy nawiagzania stosunku pracy. Obecnie natomiast
dominujacg i bezkonkurencyjng podstawg zatrudnienia w samorzadowych jed-
nostkach organizacyjnych jest umowa o prace. Jest ona stosowana zar6wno wo-
bec korpusu urzedniczego, jak i personelu pomocniczego.

Pozostale podstawy zatrudnienia (powotanie i wybdr) sa wykorzystywane
rzadziej. Ustawodawca przewidzial je dla enumeratywnie wskazanych stano-
wisk urzedniczych (organéw i ich zastepcéw oraz skarbnikéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego). Pozwala to na wyprowadzenie domniemania wlasciwosci
umowy o prace, ktére oznacza, ze ta podstawa zatrudnienia moze by¢ stosowana
w przypadkach niezastrzezonych dla podstaw pozaumownych.

Tylko wyjatkowo ustawa o pracownikach samorzadowych dopuszcza wyko-
rzystywanie innych niz pracownicze podstaw zatrudnienia. Chodzi tu przede
wszystkim o dopuszczalno$¢ doraznego stosowania uméw cywilnoprawnych
(np. umowy o $wiadczenie ustug, umowy zlecenia lub umowy o dzielo), a tak-
ze o zatrudnianie czlonkéw zarzadéw powiatow i wojewddztw (a takze gmin
dzielnic warszawskich) jedynie w oparciu o stosunki organizacyjnoprawne (wa-
runkiem jest tu jednak odpowiednie umocowanie w statucie danej jednostki do-
puszczajace takie rozwigzanie).

Konsekwencja stosowania pracowniczych podstaw zatrudnienia w jednost-
kach samorzadowych jest to, ze w sprawach nieunormowanych przepisami
pragmatyki samorzadowej stosuje sie przepisy kodeksu pracy i innych aktéw
z zakresu prawa pracy, a w dalszej kolejnosci przez art. 300 k.p. — przepisy ko-
deksu cywilnego.

12 'W doktrynie opowiadano sie zaré6wno za zniesieniem (por. Z. Géral: Zakres i cel odmiennej regulacji
samorzgdowych stosunkéw pracy w relacji do kodeksu pracy, [w:] Stosunki pracy pracownikéw samorzqdo-
wych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 76), jak i utrzymaniem mianowania jako podstawy zatrudnienia
w sferze samorzadowej (B.M. Cwiertniak, Podstawy zatrudnienia pracownikéw samorzgdowych (uwagi de
lege ferenda) i ]. Stelina, Charakter prawny aktu mianowania pracownika samorzgqdowego, [w:] Stosunki pracy
pracownikdw samorzgdowych, s. 56 i 120).
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BASES FOR THE EMPLOYMENT OF SELF-GOVERNMENT EMPLOYEES

The Author of the article has presented the legal bases of the employment of self-gov-
ernment employees. After several years of the evolution of the system of employment in
the administrative apparatus of the state, the legislator has completely gone away from the
concept of the employment relationship regulated by administrative law to the employ-
ment relationship regulated by labor law. So currently the employees working in local
self-government organizational units are employed under a contract of employment or as
a result of appointment or election. All of them can be the bases of the employment rela-
tionship. The act of 2008 on Local Self-government Employees no longer provides a typi-
cally clerical basis of employment. The labor relationships of persons appointed before
the entry into force of this law have ex lege transformed into contractual relationships. In
matters not provided by the Act of 2008, the appropriate provisions of the Labour Code,
other acts of labor law and the provisions of the Civil Code should be applied respectively.



