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Wstep

Ustawa o pracownikach samorzagdowych w istotnym zakresie reguluje
stosunki pracy w samorzadzie terytorialnym. W wymiarze podmioto-
wym odnosi si¢ do licznych rzesz pracownikéw kontraktowych, jak i po-
zaumownych. Opracowanie to pomyslane jest w swych zalozeniach nie
tylko jako interpretacja tekstualna obowigzujacych przepisow, ale row-
niez jako prezentacja dorobku judykatury i nauki prawa pracy. Zostat
on przedstawiony w przypisach, co w razie potrzeby powinno ulatwi¢
Czytelnikowi poglebienie analizy wybranych zagadnien. W tym opra-
cowaniu, kierujac sie dyrektywa holistycznosci analiz dogmatycznych,
skomentowano takze rozporzadzenie Rady Ministréow z 25.10.2021 r.
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych.

Komentarz ten jest praca zbiorows, ale nie wspdlng. Zamieszczone
w nim zapatrywania merytoryczne sg wyrazem indywidualnych pogla-
dow autoréw. W autonomiczny sposoéb w ramach przyjetej konwencji
metodologicznej decydowali oni o sposobie przedstawienia poszczegol-
nych zagadnien merytorycznych.

W swych zalozeniach komentarz ten jest kierowany do szerokiego kre-
gu Czytelnikow. Mam tu na mysli zwlaszcza kadrowcéw i pracownikow
zajmujacych sie obstuga organéw i urzedéw administracji samorzado-
wej. Zywie przekonanie, ze okaze si¢ on uzytecznym narzedziem dla
przedstawicieli wladz rozmaitych struktur i szczebli, a takze funkcjo-
nariuszy wymiaru sprawiedliwosci orzekajacych w sprawach pracow-
nikéw samorzadowych. Publikacja ta moze tez by¢ wykorzystywana
w procesie dydaktycznym na studiach prawniczych i administracyj-
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Wstep

nych, umozliwia bowiem przygotowanie do zaje¢ seminaryjnych oraz
zebranie materialéw na potrzeby rozmaitych prac dyplomowych. Byto-
by dla mnie zrédlem osobistej satysfakeji, gdyby komentarz ten okazat
sie pozytecznym narzedziem w prowadzeniu racjonalnego dyskursu
prawniczego.

Krakéw, 10 marca 2023 r.

Krzysztof W. Baran



ROZDZIAL 1

Przepisy ogdlne

[Przedmiot ustawy]

1.1.

1.2.

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wyko-
nywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny ustanawia
sie przepisy prawa pracy okreslajace status prawny pracownikow sa-
morzadowych.

Komentowana norma statuuje podstawowe standardy zatrudnienia sa-
morzadowego o charakterze pracowniczym. Zadania publiczne powin-
ny by¢ realizowane profesjonalnie, rzetelnie i bezstronnie. Wskazane
tutaj przez ustawodawce faktory majg charakter uniwersalny, w sferze
podmiotowej odnosza si¢ przede wszystkim do pracownikéw zatrud-
nionych w samorzadzie, za§ w przedmiotowej — do wszystkich rodzajow
pracy w strukturach samorzagdowych. Wprawdzie tekstualne brzmienie
ustawy odnosi si¢ tylko do wykonywania zadan publicznych, jednakze
reprezentuje stanowisko, ze wzgledy celowosciowe przemawiaja za sto-
sowaniem tych standardéow do wszelkich rodzajow dzialalnosci w sa-
morzadzie terytorialnym.

W plaszczyznie aksjologicznej art. 1 u.p.s. na czele stawia zawodowe
wykonywanie zadan publicznych przez pracownikéw samorzadu tery-
torialnego. Nalezy go pojmowa¢ w kontekscie obowigzku wykonywania
pracy na wysokim poziomie profesjonalizmu. Rzetelno$¢ przy realizacji
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

zadan publicznych zadekretowana w art. 1 komentowanej ustawy pole-
ga na sumiennym i starannym wykonywaniu pracy przez pracownika
samorzadowego. Tego rodzaju opcja interpretacyjna ma swe uzasad-
nienie w argumentacji a completudine zastosowanej w odniesieniu do
art. 94 k.p. Zgodnie z wypracowanymi w doktrynie prawa pracy przez
lata pogladami sumienno$¢ odnosi sie do wymiaru obiektywnego, za$
staranno$¢ - do subiektywnego. W praktyce samorzadowej standard
rzetelno$ci wyznacza w obu aspektach obowigzek stosowania regut nor-
matywnych i prakseologicznych przy wykonywaniu zadan publicznych
przez pracownikéw samorzadowych.

Istota bezstronno$ci w realizacji zadan publicznych przez pracow-
nikéw samorzadowych polega na obiektywnym stosunku do sprawy
i podmiotéw w niej uczestniczacych. W szczegdlno$ci naruszenie tego
standardu uwidacznia si¢ w rozmaitych uprzedzeniach, skutkujacych
apriorycznym wyobrazeniem o sposobie jej zatatwienia oraz kierunko-
wym nastawieniem wobec stron. Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje, gdy
pracownik sprzyja jednej ze stron albo niechetnie odnosi si¢ wobec
innej. Dyrektywa bezstronnosci dotyczy wszystkich aspektéow dziatal-
noséci pracownikow samorzgdowych, nie tylko wymiaru politycznego.
W praktyce oznacza to wielokro¢ konieczno$¢ odrzucenia wstepnych
zalozen, jezeli w toku procedury administracyjnej okaze sie, ze przema-
wiajg przeciw nim racje silniejsze od tych, ktore jg zrodzity.

Dla realizacji standardu profesjonalizmu i bezstronnosci przy wyko-
nywaniu zadan publicznych istotne znaczenie ma respektowanie przez
pracownikéw samorzadowych konstytucyjnej zasady praworzadnosci'.
Zawsze maja oni obowiazek dziata¢ na podstawie i w granicach prawa.
W szczegdlnosci niedopuszczalne jest nakladanie przez nich na strony
obowigzkow lub cigzaréw prawnych nieposiadajacych podstawy usta-
wowej. Réwniez dokonywanie przez nich rozszerzajacej wyktadni prze-
pisow, zwlaszcza kompetencyjnych, godzi bezposrednio w istote pan-
stwa prawa. Poglad ten wiaze si¢ z odrzuceniem w dziatalnosci organéw

Por. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, red. P. Tuleja, Warsza-
wa 2019, s. 45.
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

samorzadowych reguly quod lege non prohibitium, licitum est. W sferze
wladztwa administracyjnego nalezy w pierwszej kolejnosci stosowaé
dyrektywe exceptiones non sunt extendendae, ktora ogranicza wolunta-
ryzm organéw samorzadowych. W kontekécie postanowien komento-
wanego przepisu nalezy odrzuci¢ mozliwo$¢ postuzenia si¢ przez pra-
cownika samorzadowego przy wykladni przepisow mechanizmem typu
per non est, w celu rozszerzenia jakichkolwiek uprawnien. Nie moze on
natomiast nigdy odméwi¢ przyznania uprawnienia stronie, jezeli prze-
widuje je konkretna norma prawa. W tym miejscu warto podkresli¢,
ze woluntaryzm w dzialalnosci pracownika samorzadowego jest niedo-
puszczalny, co ma swe aksjologiczne uzasadnienie w klasycznej paremii
favor legitimitatis.

W realizacji zadan publicznych pracownik samorzadowy powinien
stosowa¢ zasady uczciwosci wobec stron i innych uczestnikéw poste-
powania. W szczegolnosci nie moze on stosowaé grozb, podstepu albo
wykorzystywaé przymusowego polozenia petentéw. Przejawem bez-
stronnego wykonywania obowiazkéw publicznych w samorzadzie jest
obowiazek informowania uczestnikoéw postepowania o obowiazkach
i uprawnieniach.

2.1. Ustawa o pracownikach samorzadowych ma przymiot pragmatyki
urzedniczej. Jest ona instrumentem dyferencjacji podmiotowej w sto-
sunkach pracy i dostosowuje regulacje normatywne w zakresie stosun-
ku pracy do specyfiki zatrudnienia w samorzadzie terytorialnym. Wpi-
suje sie przy tym w proces multiplikacji prawa urzedniczego trwajacy
od poczatku lat dziewigédziesiatych ubiegtego stulecia.

2.2. Ogodlng charakterystyke ustawy o pracownikach samorzadowych roz-
poczne od plaszczyzny podmiotowej’. Jej cecha jest powszechnos¢
w tym sensie, Ze reguluje ona status pracowniczy wszystkich kategorii
pracownikéw samorzadowych, niezaleznie od podstawy nawigzania
stosunku pracy. Z argumentu lege non distinguente wnioskuje, ze odnosi

% Por. Z. Goral, Prawo pracy w samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 23 i n.; Sto-
sunki pracy pracownikow samorzgdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, passim.
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2.3.

2.4.

2.5.

3.1.

Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

sie ona zaréwno do pracownikéw pozaumownych (art. 4 ust. 1 pkt 1
u.p.s.), jak i pracownikéw kontraktowych (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.s.), nie-
zaleznie od tego, na jakich stanowiskach sg oni zatrudnieni (art. 4 ust. 2

uw.p.s.).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze przepisy komentowanej ustawy
majg zastosowanie takze do straznikéw gminnych $wiadczacych pra-
ce na podstawie ustawy z 29.08.1997 r. o strazach gminnych. Zgodnie
z art. 32 tejze ustawy w sprawach dotyczacych straznikéw nieuregulo-
wanych w ustawie o strazach gminnych stosuje sie przepisy o pracowni-
kach samorzagdowych. Mamy w tej materii do czynienia z mechanizmem
bezposredniego odeslania do ustawy o pracownikach samorzadowych.
Przepis nie przewiduje klauzuli odpowiednioéci, co nalezy krytycznie
odnotowac.

Ustawa o pracownikach samorzadowych ma tez zastosowanie do ,in-
nych” pracownikéw zatrudnionych w strazach gminnych (art. 33 usta-
wy o strazach gminnych).

Ustawy o pracownikach samorzgdowych nie stosuje si¢ do osob zatrud-
nionych w strukturach samorzadu terytorialnego na podstawach cywil-
noprawnych. Dotyczy to réwniez samozatrudnionych.

W plaszczyznie przedmiotowej konstrukcja komentowanej ustawy ma
charakter klasyczny, oparta jest bowiem na trzyczesciowej strukturze
wewnetrznej. Skladajg sie nan: cze$¢ ogodlna (art. 1-10 u.p.s.), czes$é
szczegdlna (art. 11-43c u.p.s.), cze§¢ koncowa (art. 44-61 u.p.s.).

W czesci ogdlnej ustawy o pracownikach samorzadowych okreslono
podstawowe normatywne standardy funkcjonowania stosunkéw pra-
cy pracownikéow samorzadowych, obowigzujace dla wszystkich ich
kategorii. Uniwersalne znaczenie majg zwlaszcza przepisy precyzujace
status podmiotowy pracownikéw samorzadowych, status pracodawcy
oraz jego reprezentacje. Rzutuja one w sposéb bezposredni na wyktad-
ni¢ i stosowanie norm calego samorzadowego prawa pracy, ze wzgledu
na dyrektywe interpretacyjna a rubrica.

28 Krzysztof W. Baran



Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

Czes$¢ szczegotowa ustawy o pracownikach samorzadowych swym za-
kresem przedmiotowym obejmuje - w niejednakowych proporcjach -
podstawowe czesci indywidualnego prawa pracy. Jej przepisy dotycza
gléwnie sfery nawigzania stosunku pracy (art. 11-19 u.p.s.), jego tresci
(art. 20, 24-42 u.p.s.) oraz przeksztalcania (art. 21-23 u.p.s.). Ustawe
o pracownikach samorzadowych zamyka czeg$¢ koncowa. W ujeciu
przedmiotowym zawiera ona cztery kategorie przepisow: szczegol-
ne (art. 43a-43c u.p.s.), zmieniajgce (art. 44-52 u.p.s.), przejsciowe
(art. 53-59 u.p.s.) oraz temporalne (60-61 u.p.s.).

3.2. Ustawa o pracownikach samorzadowych nie ma przymiotu regulacji
kompleksowej. Poza jej zakresem znajduje si¢ bowiem znaczaca czgsé¢
indywidualnego prawa pracy oraz prawie wszystkie regulacje zbioro-
wego 1 procesowego prawa pracy. Wielokro¢ skutkuje to dyfuzja nor-
matywng, utrudniajaca koherentna wykladni¢ przepiséw. Podstawowe
odestanie do Kodeksu pracy statuuje art. 43 ust. 1 u.p.s. Subsydiarnie
mozliwe jest tez stosowanie art. 5 k.p.

[Zakres podmiotowy ustawy]

Przepisy ustawy stosuje si¢ do pracownikéw samorzadowych za-
trudnionych w:
1) urzedach marszalkowskich oraz wojewodzkich samorzado-
wych jednostkach organizacyjnych;
2) starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach orga-
nizacyjnych;
3) urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jed-
nostkach budzetowych i samorzadowych zakladach budzetowych;
4) biurach (ich odpowiednikach) zwigzkow jednostek samorzadu
terytorialnego oraz samorzadowych zakladéw budzetowych
utworzonych przez te zwiazki;
5) biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

1. Przepis art. 2 u.p.s. wskazuje pracownikéow, do ktérych zastosowanie
znajduje komentowana ustawa, determinujac tym samym zakres pod-
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Komentowana ustawa w szerokim zakresie reguluje stosunki pracy w samo-
rzadzie terytorialnym, odnoszac si¢ do licznych grup pracownikéow zaréwno
kontraktowych, jak i pozaumownych. Celem opracowania jest nie tylko kom-
pleksowe przedstawienie interpretacji obowigzujacych przepisow, lecz takze
proba odpowiedzi na czesto pojawiajace si¢ w praktyce pytania dotyczace ich
stosowania. Obok ustawy o pracownikach samorzadowych po raz pierwszy sko-
mentowano budzace watpliwosci rozporzadzenie Rady Ministrow z 25.10.2021 r.
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych.

Ksigzka uwzglednia starannie wybrane orzecznictwo sadowe oraz literature
prawa pracy. Czytelnik moze zapoznac sie z oryginalng argumentacja prawni-
czg, ktora ulatwi poglebienie analizy interesujacych go zagadnien. Przy korzy-
staniu z komentarza pomocny bedzie ponadto szczegétowy indeks rzeczowy.

Autorami sg wybitni przedstawiciele nauki i praktyki prawa pracy z réznych
o$rodkow naukowych w catym kraju.

Publikacja jest przeznaczona dla pracownikéw dziatéw personalnych zajmujg-
cych sie obstuga organéw i urzedéw administracji samorzadowej, a takze praw-
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